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Referat

Klausul

Nyckelord

Rapporten analyserar olika satt att stérka klimatlagens styreffekt. Analysen koncentrerar
sig pa utslappsbudgeter, mekanismer fér kompensation av utslapp, samt mojligheter att
inkludera kolsénkor i den officiella handeln for utslappsratter. Dessutom utvarderas ett
antal andra forslag pa ett allmant plan.

Rapportens slutsats ar att nationella utslappsbudgeter, som ar bindande for férvaltningen,
skulle starka klimatlagens styreffekt genom att ge en klar signal om den 6nskade vagen
mot klimatneutralitet. Utslappsbudgeterna skulle bade forutsatta och stdda en utveckling
av klimatlagens planeringssystem, vilket skulle férbattra Finlands forutsattningar att
forverkliga EUs klimatmal. Styreffekten kan dven 6kas genom att skriva in bestdmmelser
om principen om en rattvis dvergang, kommuners skyldighet att stalla upp klimatmal samt
aligganden att bedéma statsbudgetens och lagars klimateffekter. Pa grund av den
osakerhet i regleringen av kolsénkor anses det inte realistiskt att anvanda klimatlagen till
att utvidga den officiellt reglerade kolmarknaden sa, att den kunde omfatta aven
kolsankor.

Mekanismer for utsldppskompensation ar viktiga, men rapporten rekommenderar inte att
skriva in detaljbestdmmelser om dem i klimatlagen. For att forbattra trovardigheten och
kvaliteten pa de fria marknaderna for utsldppskompensation, kravs sarskild lagstiftning
och ett bokféringssystem som bl.a. férhindrar dubbelrdkning, garanterar att dtgérderna
ger en tilldggsminsking av utsldppen och att konsumentskyddet férverkligas.

Den har publikation ar en del i genomférandet av statsradets utrednings- och
forskningsplan (tietokayttoon.fi). De som producerar informationen ansvarar fér innehallet
i publikationen. Textinnehallet aterspeglar inte nddvandigtvis statsradets standpunkt.
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ESIPUHE

lImastolain uudistaminen ja sen ohjausvaikutuksen vahvistaminen on ajankohtaista.
Kesakuussa 2015 voimaan tullut Suomen ilmastolaki oli maailman ensimmaisia ilmas-
tolakeja. Vuoden 2015 jalkeen maailma on muuttunut: Pariisin ilmastosopimuksen
myo6té lahes kaikki maailman maat ovat sitoutuneet paastévahennyksiin sopimuksen
tavoitteiden saavuttamiseksi. Euroopan Unioni on joulukuussa 2020 tehnyt paatoksen
vuoden 2030 paastdtavoitteen korottamisesta ja aikoo seuraavaksi uudistaa unionin
iimastolainsaadantoa niin, ettéd uudet tavoitteet saavutetaan ja reilu siirtyma hiilineut-
raaliin Eurooppaan varmistetaan. Suomi tavoittelee kansallista hiilineutraaliutta vuo-
teen 2035 mennessa.

Sanna Marinin hallitusohjelman ilmastolakia koskevat kirjaukset edellyttavat lain oh-
jausvaikutuksen vahvistamista. Tavoitteenasettelun kunnianhimoa on nostettava ja il-
mastopolitiikan suunnittelujarjestelmaa on laajennettava niin, ettéd sen avulla voidaan
saavuttaa kaikki sektorit kattava hiilineutraaliustavoite. VN-TEAS-hankkeena toteute-
tun UUSILMA-hankkeen tarkoitus on ollut tukea sddddsvalmistelua tarjoamalla moni-
tieteinen nakdkulma mahdollisiin keinoihin vahvistaa ilmastolainsaadantéa. Hankkeen
raportissa tarkastellaan, miten paastdbudjetit, paastdkompensaatiot ja hiilimarkkinoi-
den laajennus nieluihin voisivat vahvistaa nykyista ilmastolakia. Lisdksi hankkeessa
tarkastellaan muita ehdotuksia ilmastolain vahvistamiseksi.

UUSILMA-hanke on antanut tyokaluja kasilla olevan ilmastolain uudistuksen lisaksi
muuhun lainsdadantétyéhdn. Tavoitteena on, ettd hankkeen raportti palvelee myoés
yhteiskunnallista keskustelua ilmastopolitiikasta ja sen ohjauskeinoista. Tyon tueksi
perustettiin ministerididen edustajista koostuva ohjausryhma. Hankkeen tutkijakonsor-
tio vastaa loppuraportin sisallésta ja sen johtopaatoksista eivatka ne valttamatta
edusta ohjausryhman kantoja.

Magnus Cederlof
Ymparistdministerid, ohjausryhman vt. puheenjohtaja
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Kasitteet ja maaritelmat

Kasitteiden maaritelmilla on merkitysta tadssa selvityksessa tarkasteltujen keinojen ja
niiden vaikutusten arvioinnissa. Seuraavassa on kuvattu keskeisimmat kasitteet aak-
kosjarjestyksessa.

Hiilibudjetti: Jaljella oleva hiilidioksidi- tai kasvihuonekaasupaastémaara, joka voi-
daan paastaa ilmakehaan ilman ettd maapallon lampdtila nousee yli vaaralliseksi kat-
sotun rajan (esim. 1,5 astetta). Maakohtainen hiilibudjetti kuvaa globaalilla oikeuden-
mukaisuusperiaatteella arvioitua paastémaaraa, jonka ko. maa voi viela paastaa ilma-
kehaan ilman, ettd maapallon Idmpétila nousee yli vaaralliseksi katsotun rajan. Rapor-
tissa tarkasteltu ensisijaisesti paastobudjetteja, joita ei valttamatta ole sidottu glo-
baaliin hiilibudjettiin, mutta kasitteitd kaytetdan usein synonyymeina.

Hiilimarkkinat: Hinnoittelumekanismi paastaille ja laajennettuna myds nieluille. Pe-
rustuu osakeporssin kaltaiselle jarjestelmalle, jossa hinnoittelu perustuu huutokaup-
paan. Hiilimarkkinoilla voidaan myds tarkoittaa laajasti mita tahansa jarjestelmaa,
jonka puitteissa ostetaan ja myydaan paasto- tai nieluyksikoita.

Hiilineutraalius: Alueen tai yksikon tila, jossa ihmistoiminnan synnyttdmat kasvihuo-
nekaasujen lahteet ja kasvihuonekaasuja poistavat nielut ovat yhta suuret maaratylla
ajanjaksolla (yleensa vuodessa). Ihmisperaisilla paastéilla tarkoitetaan YK:n paastoin-
ventaarioissa seurattavia paastoja ja poistumia LULUCF-sektori mukaan lukien. Kas-
vihuonekaasupaastét ja nieluilla aikaansaadut poistumat saatetaan yhteismitalliseksi
hiilidioksidiekvivalenttilukuina (siis esittamalla eri kasvihuonekaasujen lammitysvaiku-
tus hiilidioksidina), jotka lasketaan IPCC:n maarittelemilla GWP-kertoimilla® yleensa
100 vuoden aikajanteelld.?

' GWP-kerroin: Kasvihuonekaasun lammityspotentiaali (global warming potential) on mittayk-
sikko, jonka avulla voidaan vertailla eri kasvihuonekaasujen lammoénpidatyskykya ilmakehassa.
Jokaisella kaasulla on oma GWP-kerroin, jonka avulla voidaan verrata energiaméaraa, jonka yh-
den tonnin kaasun paastot absorboivat tietyn ajanjakson, yleensa sadan vuoden aikana, vertailu-
kohteena olevaan yhden hiilidioksiditonnin paastéihin. Ks. https://www.sciencedi-
rect.com/topics/earth-and-planetary-sciences/global-warming-potential.

2 Hiilineutraaliuden maaritelman Iahtdkohdaksi on otettu EU:n komission méaaritelma. Hallitusten
valinen kansainvalinen ilmastopaneeli (IPCC) kytkee globaalin hiilineutraaliuden tilanteeseen,
jossa ihmisperaisten hiilidioksidin paastdjen ja poistumien tulee olla tasapainotilassa (Net zero
CO2 emissions). IPCC:n terminologiassa nettonolla paastot (Net zero emissions) tarkoittaa tilan-
netta jossa otetaan huomioon kaikki kasvihuonekaasupaastot (IPCC 2018). Lisaksi IPCC:n maa-
ritelma eroaa muun muassa EU:n maaritelmasta siina, etteivat EU:n laskennassa mukana olevat
LULUCF-sektorin paastot ja nielut liity pelkéstaan ihmisperaisiin paastéihin ja nieluihin. Hiilineut-
raaliuskasitteen kaytdssa esiintyy myos tulkinnallista vaihtelua eri maiden ja yksikdiden valilla
(Pineda ja Faria 2019).
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Hiilitase: Kansallisen hiilitaseen laskennassa otetaan huomioon kaikki paastét maan
alueelta, vdhennettynd maan hiilinieluilla. Lisdksi voidaan ottaa huomioon hallinnon ja
muiden toimijoiden ulkomailta hankkimat paastoyksikét, joilla kompensoidaan maan
rajojen sisalla syntyvia paastoja, seka paastoyksikot, jotka on luovutettu kolmansille
osapuolille maan rajojen ulkopuolella. Hiilitase voidaan laskea myds maata pienem-
mille alueellisille yksikdille samoilla periaatteilla.

Hiilivuoto: Toteutuneen paastévahennystoiminnan ilmastohyoty jaa toteutumatta,
koska jossakin muualla syntyy paastévahennystoiminnan seurauksena vastaava
paasto.

Jousto(mekanismi): Joustoilla tarkoitetaan yleisesti mahdollisuuksia toteuttaa paas-
tévahennyksia tai nielujen vahvistamista muualla kuin sdantelyn kohteena olevassa
toiminnassa. Jousto voi my6s koskea ajallista joustoa, jossa voi lainata tai tallentaa
paastovahennysyksikoita, jotka ylittavat tietyn ajanjakson vaaditun paastévahennysta-
son. Joustoja perustellaan usein silla, ettd ndin paastdja voidaan vahentaa tai nieluja
vahvistaa siella, missa se on edullisempaa. Kasitetta kaytettiin alun perin kuvaamaan
Kioton poytakirjaan sisaltyvid sdantdja paastovahennysten toteuttamiseksi maan rajo-
jen ulkopuolella. Ks. myds kompensaatio.

Kaksoislaskenta: Yhden paastévahennysyksikon hyddyn tai arvon kayttdminen kah-
desti tai useammin, joko tahattomasti tai tahallaan (Gold Standard 2015). Kaksoislas-
kennasta seuraa mm. se, etteivat paastévahennysten hyddyt tai arvot summaudu joh-
donmukaisesti vaan ne yliarvioidaan. Tahallista kaksoislaskentaa voidaan pitaa talou-
dellisena petoksena.

Kompensaatio: Kompensaatiolla tarkoitetaan paastovahennyshyvitysta, joka vahen-
taa paastoja suhteessa perusuraan. Kaytannéssa kompensaatiot perustuvat vahin-
tdan yhden hiilidioksiditonnin paastdyksikon vahennyksiin yli perusuran (BAU). Kom-
pensaatio voi toteutua Suomessa, EU:ssa tai EU:n ulkopuolella. Kohteella on merki-
tysta saantelyn kannalta.

Lisadisyys: Toimi joko vahentaa sellaisia paastoja, jotka eivat olisi vahentyneet ilman
toimenpidetta, tai estaa paastoja, jotka olisivat syntyneet ilman toimenpidetta perus-
uralla (BAU). (World Bank 2015)

LULUCF: YK:n ilmastosopimuksen paastdlaskentakategoria, joka kattaa maankayton,
maankaytén muutoksen ja metsien (land use, land use change and forestry) paastot
ja nielut.
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Nielu: Mik& tahansa luonnollinen tai ihmisen aiheuttama prosessi, toiminta tai meka-
nismi, joka sitoo ilmakehasta kasvihuonekaasua, aerosolia tai kasvihuonekaasun esi-
astetta.

Oikeudenmukainen siirtyma: Mm. komission ehdotuksessa ilmastolaiksi® kaytetty
kasite, jonka tarkoitus on korostaa, etta siirtyma (transitio) vahahiiliseen yhteiskuntaan
ei saa aiheuttaa kohtuutonta rasitetta kenellekdéan. Oikeudenmukainen siirtyma "saa-
vuttaa kestavan kehityksen kannalta valttamattomat taloudelliset ja sosiaaliset muu-
tokset suojellen samaan aikaan tydntekijoita ja yhteisdja seka varmistaen ettéd edut ja
haitat jakaantuvat sosiaalisesti oikeudenmukaisella tavalla”.# Suomessa puhutaan
my0s reilusta siirtymasta.

Pysyvyys: Kuvaa paastdévahennyksen tai nielun ajallista pysyvyytta. Mikali aikaan-
saatu paastévahennys tai nielu jossain vaiheessa menetetaan, lisda se ilmakehaan
paatyvia paastdja. Pysyvyysongelmaa ei ole, mikali paastévahennys tai nielu on ihmi-
sen nakokulmasta ikuinen. Kaytdnndssa taman osoittaminen on kuitenkin hyvin han-
kalaa tai mahdotonta. Pysyvyysongelmaa voidaan hallita iimastopolitiikalle sovitussa
aikajanteessa hyvittamalla vain valiaikaisesta hiilenvarastosta tai edellyttamalla toi-
mien seurannassa riittdvan pitkia ajanjaksoja. (Marland ym. 2001)

Paastobudjetti: Etukateen asetettu tietyn ajanjakson suurin sallittu paastémaara,
joka maaritetdan yleensa hiilidioksidiekvivalentteina. Paastdbudjetteihin liitetdan usein
myds nielut. Paastdbudjetit voivat koskea valtioita, sektoreita, kuntia tai vaikkapa yri-
tyksia. Paastotavoitteiden saavuttamiseksi maaritellaan paastévahennyspolku, joka
kuvaa vaiheittaista etenemista kohti tavoitetta.

Paastokatto: EU:n paastdokaupassa asetettu EU-laajuinen paastdoikeuksien enim-
maismaara.

Paastooikeus: EU:n tai muun paastokaupan paastoyksikkd. Siirrettavissa oleva oi-
keus paastaa ymparistdéon yhta hiilidioksiditonnia vastaava maara tiettyna ajanjak-
sona. Paastokaupan piirissa olevalla laitoksella on oltava paastéjaan vastaava maara
paastdoikeuksia hallussaan.

3 Eurooppalainen ilmastolaki 4.3.2020 COM(2020) 80 final

4 https://www.csis.org/analysis/just-transition-concepts-and-relevance-climate-action [viitattu
12.9. 2020]
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Paastoskenaario: Kehityspolku, joka kuvaa paastodjen ennakoitua kehitysta tulevai-
suudessa. Skenaarioihin kuuluu yleensa kuvaus niista yhteiskunnallisista olosuhteita
ja toimista, jotka ohjaavat kehitysta esitetyn polun mukaisesti.

Paastovahennyspolku: Paastdjen ennalta maaritelty vahennyskehitys tietylle ajan-
jaksolle.

Paastovahennysyksikko tai paastoyksikko: Ennalta sovittuun perusuraan nahden
syntyva paastovahennysyksikkod, joka maaritetdan yleensa tonneina hiiliidioksidiekvi-
valenttia (t CO2-ekv.). Kioton poytékirjassa kaytettiin yhteistoteutuksessa (joint imple-
mentation, JI) termid ERU (emission reduction unit) ja puhtaan kehityksen mekanis-
min (clean development mechanism, CDM) yhteydessa termia CER (certified emis-
sion reduction). Vapaaehtoisilla hiilimarkkinoilla on yleisesti kaytossa termi VER (Vo-
luntary Emission Reductions tai Verified Emission Reductions). Paastovahennyksen
verifiointi voi edellyttda kolmannen osapuolen arviointia.

Reilu siirtyma: ks. Oikeudenmukainen siirtyma.
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1 Johdanto

liImastolakien saataminen ja kehittdminen on kansainvalisesti noussut yhdeksi kes-
keiseksi tyovalineeksi ilmastopolitikassa. lImastolainsdadantd on laaja ja monimutkai-
nen kokonaisuus, koska ilmastoasioiden hallinta koskee yhteiskuntia ja ihmistoimintaa
l&pileikkaavasti. EU:n jasenvaltioissa ilmastolainsdadantd kehittyy tiiviissa vuorovaiku-
tuksessa ylikansallisen lainsaadannon kanssa. Eri maiden lainsaadantératkaisut poik-
keavat kuitenkin toisistaan, koska lainsdadannon yleinen rakenne ja lainsaadantdpe-
rinteet ovat erilaiset (Scotford ja Minas 2019). Globaalisti on rekisterdity yli 2000 il-
mastonmuutokseen liittyvaa lakia ja strategiaa, joiden joukossa on noin 190 varsi-
naista iimastolakia.® Niidenkin kirjo on laaja. Niiden soveltamisalat, yksityiskohtaisuus
ja velvoittavuus vaihtelevat maasta toiseen (Averchenkova ym. 2017, Mehling 2020).

Suomessakin ilmastolainsaadantéon voidaan lukea sisaltyvaksi monia eri lakeja (Ek-
roos ym. 2020). Vuoden 2019 raportissaan EU:lle ilmastonmuutoksen hillinnan poli-
tiikkkatoimista (policies and measures) 39 toimen kohdalla toimen tyypiksi on merkitty
‘saateleva’ (regulatory)®, jossa taustalla on lainsdadanto. Myos useat taloudelliseksi
ohjaukseksi luokitellut keinot perustuvat tosiasiassa suoraan lainsdadantéon.

liImastolainsdadanté on kansainvalisesti aktiivisen kehittdmisen kohteena ja uusia il-
mastolakeja sdadetdan jatkuvasti. Yleisena tavoitteena on vahvistaa kykya hillita il-
mastonmuutosta Pariisin ilmastosopimuksen tavoitteiden mukaisesti. Erillisella ilmas-
tolailla asetetaan pitkan ajan tavoitteet ja luodaan jarjestelma, joka varmistaa, etta il-
mastotoimet ovat johdonmukaisia ja vaikuttavia. Samalla voidaan vahvistaa ilmas-
tonakdékulmien sisallyttamista ja huomioon ottamista muussa lainsdadannossa.

EU:ssa ensimmaisena varsinaisena ilmastolakina on pidetty Yhdistyneessa kuningas-
kunnassa (UK) vuonna 2008 sadadettya lakia the Climate Change Act, josta on myds
tehty arvio. Arvion mukaan kattava puitelaki on toiminut tarkedna tyékaluna ilmastotoi-
men koordinoimisessa ja toteuttamisessa. Samalla on tunnistettu tarpeita vahvistaa
lakia, jotta se tukisi Pariisin iimastotavoitteiden saavuttamista mahdollisimman hyvin
(Fankhauser ym. 2018).

Suomessa ilmastolaki (609/2015) on ollut voimassa 1.6.2015 alkaen. Sanna Marinin
hallitusohjelmassa pyritdan ilmastolain ohjausvaikutuksen vahvistamiseen. Ohjelman

5 Climate Change Laws of the World https://climate-laws.org/ haku ‘legislative’ [viitattu 13.10.
2020]

6 EEA database on climate change mitigation policies and measures in Europe.
https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/climate-change-mitigation-policies-and-measu-
res-1 [viitattu 13.10. 2020]

14


https://climate-laws.org/
https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/climate-change-mitigation-policies-and-measures-1
https://www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/climate-change-mitigation-policies-and-measures-1

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

mukaan "Lakia paivitetdan siten, ettd tavoite hiilineutraaliudesta vuoteen 2035 men-
nessa toteutuu. Lisaksi ilmastolain vuoden 2050 tavoitetta paivitetaan. Lakiin lisataan
hiilineutraaliuspolkua vastaavat paastévahennystavoitteet vuosille 2030 ja 2040. II-
mastolakiin otetaan mukaan myds maankayttosektori seka hiilinielujen vahvistamista
koskeva tavoite."”

Hallitusohjelman kirjauksen toteuttamiseksi kaynnistettiin lainsdadantétyo ilmastolain
uudistamiseksi ja sen tueksi valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimustoiminta
(VN TEAS) kilpailutti ehdotuksia hankkeeksi, jonka tavoitteeksi oli maaritelty ilmasto-
lakiin mahdollisesti siséllytettavien keinojen arviointi. Tdma selvitys on hankkeen "Uu-
det iimastosaantelyn keinot ja ilmastolain vahvistaminen (UUSILMA)” loppuraportti.
Hankkeen toteutti tammikuusta lokakuuhun 2020 tutkimusryhma, johon kuului asian-
tuntijoita Suomen ymparistokeskuksesta (koordinaattori), Helsingin yliopistolta, lima-
tieteen laitokselta, Tyrsky-Konsultointi Oy:sta ja Ymparistolakiasiaintoimisto Ekroos &
Kiviniemi Oy:sta.

Hanketta ohjasi ministerididen edustajista koostuva ohjausryhma. Siihen kuuluivat Ka-
roliina Anttonen (pj., ymparistoministerid, YM), Atro Andersson (liikenne- ja viestinta-
ministerid), Sanna Andersson (YM), Magnus Cederléf (YM), Heikki Granholm (maa- ja
metsatalousministerid), Mikko Paloneva (ty0- ja elinkeinoministerio, TEM), Juhani
Tirkkonen (TEM), Jukka Uosukainen (valtioneuvoston kanslia), Elina Vaara (YM) ja
Emilie Yliheljo (TEM).

Toimeksiannossa hankkeeseen sisallytettaviksi keinoiksi mainittiin paastobudietit,
paastojen kompensaatiojarjestelyt ja hiilinieluja kattavat hiilimarkkinat. Lisaksi tarkas-
teltiin yhteensa 14 muuta ehdotusta ilmastolainsdadannon vahvistamiseksi.

Tassa raportissa esitetaan tutkimustietoon nojaavia arvioita tarkastelluista keinoista,
joiden on ajateltu vahvistavan Suomen ilmastolain vaikuttavuutta pyrittdessa kohti hii-
lineutraaliutta 2035. Raportti tarkastelee eri keinojen juridisia perusteita, keinojen si-
sallyttamista ilmastolakiin tai ilmastolakiin kytkeytyvaan lainsdadantéon ja niiden roo-
lia hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisessa. Lisaksi raportissa tarkastellaan keinoi-
hin liittyvia taloudellisia kysymyksia ja toteutettavuutta seka hyvaksyttavyyttd mm. oi-
keudenmukaisuusndkdkulmasta. Tarkastelussa on kiinnitetty huomiota keinojen talou-
dellisiin vaikutuksiin seka mahdollisiin muihin sivuvaikutuksiin. Arviointi toteutettiin mo-
nitieteisena, ja hankekonsortion jasenet tarkastelivat keinoja eri nakokulmista, hyo-
dyntamalla tieteenalojensa menetelmia ja tietopohjaa. Raportin johtopaatoksissa ja

7 Sanna Marinin hallitusohjelma 2019. Osallistava ja osaava Suomi — sosiaalisesti, taloudellisesti
ja ekologisesti kestava yhteiskunta, s. 32.
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suosituksissa on nostettu esiin seikkoja, joihin on perusteltua kiinnittda huomiota il-
mastolain uudistamistydssa. Johtopaatdksissa tarkastellaan eri keinoehdotusten edel-

lytyksia edistéa hiilineutraaliustavoitteen saavuttamista ja toimeenpanon kannalta
olennaisia seikkoja.
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2 Illmastolain uudistaminen

Suomen ilmastolaki (609/2015) seurasi kansainvalisia esikuvia, erityisesti Yhdisty-
neen kuningaskunnan (UK) ilmastolakia. Suomen ilmastolaissa saadetaan pitkan ai-
kavalin tavoitteista ja suunnittelujarjestelmasta, joka sovittaa yhteen eri ministerididen
toiminnanohjausta ilmastonmuutoksen hillitsemisessa ja siihen sopeutumisessa. Lain
vaikutusten etukateisarvioinnissa todettiin, etta ilmastolaki voisi parantaa politiikan ko-
konaisvaltaisuutta, ennakoitavuutta, avoimuutta ja tietoperustaisuutta ja siten luoda
uusia edellytyksia vastata ilmastopolitiikan kasvaviin haasteisiin. Samalla kuitenkin to-
dettiin, etta ilmastolaki luo vasta puitteet kehittamiselle (Berg ym. 2014). Lain koko-
naisvaikutuksista ei toistaiseksi ole laadittu arviota. Kokemukset UK:n laista puoltavat
kuitenkin ilmastonmuutoksen hallintaa koskevan erityisen puitelain saatamista ja ke-
hittamista (Fankhauser ym. 2018).

Suomen ilmastolaissa on pyritty yhtenaistdmaan valtion eri viranomaissektoreiden il-
mastopolitiikan suunnittelua. Laissa saadetaan ilmastopolitikan suunnittelujarjestel-
masta, joka kasittaa pitkan aikavalin suunnitelman, keskipitkan aikavalin suunnitelman
(KAISU) ja kansallisen sopeutumissuunnitelman. Lain mukaisen suunnittelujar-jestel-
man tavoitteena on osaltaan varmistaa, ettda Suomen ilmastopaastét vahentyvat vuo-
teen 2050 mennessa vahintaan 80 prosenttia verrattuna vuoteen 1990. Tata tavoitetta
voidaan tarvittaessa tiukentaa lakia muuttamatta.

limastolakia sovelletaan valtion iimastopolitiikan suunnitelmiin paastoista ja sopeutu-
misesta. Pitkan aikavalin suunnitelma laaditaan vahintdan kerran 10 vuodessa ja kes-
kipitkan aikavalin suunnitelma kerran vaalikaudessa. limastolain suunnitelmien saan-
telyn kohteena ovat valtion viranomaiset. Lain mukaan suunnitelmat on, siten kuin
niistd muussa laissa erikseen sdadetaan, otettava huomioon suunniteltaessa ja paa-
tettdessa muun lainsdadanndn nojalla paastdjen vahentamisesta, ilmastonmuutoksen
hillitsemista ja ilmastonmuutokseen sopeutumista koskevista toimista. Lainsdadan-
toon ei kuitenkaan ole siséllytetty nimenomaisia saéanndksia, joiden nojalla suunnitel-
mat tulisi ottaa huomioon paatdksenteossa. limastolain sdannés mahdollistaa sen,
etta erillislakeja uudistettaessa voidaan antaa ilmastolain suunnitelmille nykyista vah-
vempaa ohjausvaikutusta viranomaistoiminnassa.

lImastopolitiikan suunnitelmien laadinnassa tulee ottaa huomioon yleisesti kustannus-
tehokkuus ja olemassa oleva tieteellinen tieto ilmastonmuutoksen etenemisesta, vai-
kutuksista, vaaroista ja riskeista. Lisaksi maataloustuotantoon liittyvassa suunnitte-
lussa on varmistettava, etté ilmastonmuutoksen hillitsemiseen liittyvat toimet suunni-
tellaan ja toteutetaan niin, etteivat ne vaaranna kotimaista ruuantuotantoa tai globaa-
lia ruokaturvaa.
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Keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelman politiikkatoimet koskevat lain mu-
kaan kansallisia paastoja vain paastokauppasektorin ulkopuolella. Pitkan aikavalin
suunnittelussa otetaan huomioon ihmisten aiheuttamat kokonaisp&aastot.

liImastolain mukaiset suunnitelmat hyvaksyy valtioneuvosto. Valtion viranomaisen on
edistettava toiminnassaan mahdollisuuksien mukaan lain mukaisten suunnitelmien to-
teutumista. limastolaki ei kuitenkaan suoraan velvoita kuntia tai maakuntia. Se ei
my0Oskaan sisalla yksityista sektoria koskevia velvollisuuksia.

limastopolitikan suunnittelua tukee asiantuntijoista koostuva Suomen ilmastopaneeli.
liImastopaneelin tehtdvana on paitsi suunnittelun ja sitéd koskevan paatdksenteon tuke-
minen, myos yleisen tietopohjan lisddminen iimastonmuutoksen hillinnasta ja siihen
sopeutumisesta.

liImastolaki velvoittaa valtioneuvostoa antamaan eduskunnalle iimastovuosikertomuk-
sen paastokehityksesta, paastdévahennyksista ja sopeutumistoimista. Tama mahdollis-
taa eduskunnan osallistumisen ilmastopolitikasta kaytdvaan keskusteluun ja valtio-
neuvoston ilmastotoimien yleisen seurannan. Myds ilmastolain mukaisten suunnitel-
mien ymparistévaikutukset arvioidaan, niista kuullaan yleis6a ja pyydetaan tarvittavat
lausunnot.

IImastonmuutoksen hallinnan kehittaminen siten, etta Pariisin sopimuksen mukaiset
tavoitteet saavutetaan, asettaa uusia vaatimuksia lainsdadanndlle. Monet maat ovat
saataneet tai uudistaneet omia ilmastolakejaan, esimerkiksi Norja 2017, Ruotsi 2018,
Hollanti 2019, Saksa 2019, Ranska 2019 ja Tanska 2020. My6és EU:n komissio on jul-
kaissut 2020 ehdotuksensa eurooppalaiseksi ilmastolaiksi. Komission ehdotuksessa
"luodaan edellytykset kehityspolulle, joka johtaa unionin ilmastoneutraaliuteen vuo-
teen 2050 mennessa, saadetaan ilmastoneutraaliuden saavuttamisessa tapahtuvan
edistyksen sdanndllisestad arvioinnista sekd asetetaan maaritetyn kehityspolun tavoite-
taso. Lisaksi siina esitetdan jarjestelyja sen varalle, ettad edistyminen EU:n vuoden
2050 ilmastoneutraaliustavoitteen saavuttamisessa on riittdmatoénta tai epajohdonmu-
kaista tavoitteen kanssa.”® Vaikka viela ei tarkasti tiedeta millaisia sdantelytoimia ko-
mission ehdotuksesta EU:n ilmastolaiksi seuraa, EU:n ilmastolainsdadannon vahvistu-
minen antaa perusteita kehittda jasenvaltioiden kansallista lainsdadantoa siten, etta
se kykenee vastaamaan uusiin ja kiristyviin paastotavoitteisiin.

Tassa selvityksessa arvioidaan keinoja, joilla erityisesti ilmastolain, mutta soveltuvin
osin yleisemmin myds muun ilmastolainsdddannon, ohjausvaikutusta voitaisiin vahvis-
taa. limastolakiin ja sitd tdydentavaan saantelyyn voidaan sisallyttda uusia piirteita,

8 Ehdotus eurooppalaiseksi ilmastolaiksi, COM(2020) 80 final. s. 3 [Viitattu 15.9.2020]
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kuten tarkentavia ohjausperiaatteita ja -keinoja, yleisia toiminnanharjoittajan tai viran-
omaisen velvollisuuksia ja kaiken kaikkiaan sisaltd- ja menettelysdannoksia, jotka
konkretisoivat ilmastotavoitteiden toimeenpanoa. Ohjaavia periaatteita ovat esimer-
kiksi vaatimukset ilmastopolitikan oikeudenmukaisuudesta, raportoinnin ja seurannan
todenmukaisuudesta ja laadunvarmistuksesta, johon siséltyy vaatimus tarkastella
paastdjen vahentamisuran epavarmuuksia. Esimerkki yleisesta velvollisuudesta on
ymparistonsuojelulain (527/2014) 6 § selvillaolovelvollisuus toiminnan paastoista, nii-
den hallinnasta ja vdhentamismahdollisuuksista.
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3 Tutkimuksen taustatiedot,
menetelmat ja aineisto

Tassa luvussa esitetaan selvityksessa arvioidut ohjauskeinot. Tarkastelun taustatie-
toina esitetddn uusimmat, muissa yhteyksissa laaditut, skenaariot ja seka linjaukset
paastdvahennysten kehityksesta ja hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisesta. Tassa
tutkimuksessa ei ole laadittu uusia skenaarioita, vaan huomio on kiinnitetty siihen, mi-
ten tarkastellut keinot voivat auttaa asetettujen tavoitteiden saavuttamisessa. Luvussa
kuvataan myés hankkeessa kaytetyt menetelmat ja aineistot.

Arvioinnin Iahtdkohtana on, etta ilmastolain ohjausvaikutusten vahvistamisella voi olla
laajalle ulottuvia vaikutuksia. Siksi on erityisen tarkeda, ettd vaikutuksia arvioidaan
monipuolisesti. Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksessa (2016) onkin koros-
tettu monipuolisten tarkastelujen merkitysta, mm. hyddyntdmalla olemassa olevaa tie-
toa ja sidosryhmien havaintoja. UUSILMA-hankkeessa on pyritty tdhan eri menetelmin
ja lahestymistapoja yhdistamalla.

3.1 Raportissa tarkasteltavat ohjauskeinot ja
piirteet

Hankkeessa on erityisesti tarkasteltu seuraavia mahdollisia keinoja vahvistaa ilmasto-
lain ohjausvaikutusta:

1. Paastébudietit

2. Kompensaatiot ja joustot

3. Hiilimarkkinoiden laajentaminen erityisesti nielujen saamiseksi virallisen
kaupanteon piiriin

Keinojen maaritelmat on esitetty kasitteet ja maaritelmat -jaksossa (ks. s. 11-13).

Hankkeen toimeksiantona oli lisdksi muiden mahdollisten ilmastolakia vahvistavien
keinojen tunnistaminen. Muilla keinoilla tarkoitetaan niita, jotka eivat jo sisally edella
esitettyyn kokonaisuuteen (paastdbudjetteihin, kompensaatioihin ja hiilinieluilla laajen-
nettuihin hiilimarkkinoihin). "Uusilla” tarkoitetaan keinoja, jotka eivat ole mukana nykyi-
sessa lainsdadanndssa ja jotka ovat olleet rajoitetusti esilld julkisessa keskustelussa.
"Keinot” voivat kattaa seka selvasti erottuvia ja tarkkarajaisia lainsdadannon tyokaluja,
etta piirteita tai toimintatapoja, joita voidaan liittdd muihin keinoihin.

20



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

Laaja luettelo mahdollisista ideoista koottiin joukosta toisiaan tdydentavia lahteita.
Naita olivat

e ymparistoministerion verkkokyselyn tulosten yhteenveto,

e suppea haastattelukierros: kolme kansainvalista ja nelja kotimaista asi-
antuntijaa tutkimuksesta, hallinnosta, elinkeinoeldamasta, ammattiyhdis-
tysliikkeesta ja kansalaisjarjestoista,

o blogiteksti 24.2.2020 ja siihen liittyva ideapyyntd sosiaalisessa medi-
assa,

e asiantuntijatydpaja 2.4.2020 ja osallistujille 1ahetetty ennakkokysely,

e keskustelut iimastolakitilaisuuksissa Suomessa ja YK:n ilmastokokouk-
sessa COP25:ssa Madridissa joulukuussa 2019, seka

e satunnaiset epaviralliset keskustelut ja asiakirjat.

Tunnistetut keinot koskivat mm. selvilldolovelvollisuutta paastoista, velvollisuuksia ra-
portoida paastojen kehitysta ja velvoitteita laatia paastdvahennyssuunnitelmia. Ehdo-
tukset ryhmiteltiin tarkastelua varten kolmeen ryhmaan: 1) tavoitteet ja periaatteet, 2)
tieto, rakenteet ja menettelyt seka 3) uudet velvoitteet ja toimijoiden roolien muutok-
set. Nama keinot ja piirteet esitetdan ja kasitellaan tarkemmin luvussa 8.

Hankkeen ohjaus- ja hankeryhmien jasenet arvioivat tunnistettuja keinoja vaikuttavuu-
den, toteutettavuuden ja innovatiivisuuden perusteella. Arvioinnin pohjalta valittiin tar-
kempaan tarkasteluun kolme keinoa tai piirretta: reilun siirtyman periaate, lakien ja
budjettien iimastoarviointi seka kuntien hiilineutraaliustavoitteet.

3.2 Kotimaiset linjaukset ja skenaariot
paastovahennysten kehityksesta

Seuraavassa luodaan katsaus ajankohtaisiin kansallisiin ilmastopolitiikan linjauksiin ja
paastoskenaarioihin. Johtopaatds on, etta tdhanastisten paatdsten liséksi tarvitaan
uusia keinoja hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi. Eri oletuksilla laaditut skenaa-
riot ja muut arviot tulevasta kehityksesta osoittavat myos, ettéd on lukuisia epévar-
muustekijoitd, jotka vaikuttavat edellytyksiin saavuttaa hiilineutraaliustavoite 2035.
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3.2.1 Voimassa olevat linjaukset ja uusimmat
skenaariot

Suomen tuorein pitkan aikavalin strategia kasvihuonekaasupaastdjen vahentamiseksi
julkaistiin 1.4.2020.° Strategian taustatietona on hyédynnetty skenaariotarkasteluja,
joissa on pyritty arvioimaan mahdollisia kehityspolkuja vuoteen 2050. Skenaarioita on
kolme, joista yhdessa oletetaan nykyiset politikkatoimet (With Existing Measures,
WEM). Kahdessa muussa skenaariossa (With Additional Measures, WAM) hiilineut-
raaliustavoite 2035 saavutetaan, mutta osin eri tavoin ja erilaisessa yhteiskunnalli-
sessa kehityksessa (Koljonen ym. 2020):

o WEM-skenaario on vertailuarvio, joka saadaan olettamalla nykyisten po-
litikkatoimien ohjaavan kehitysta ilman uusia toimia.

e Jatkuva kasvu -skenaariossa paastojen vahentdminen nojaa ennen
kaikkea uuden teknologian kiihdytettyyn kayttdédnottoon, johon kuuluu
mm. voimakas sahkdistaminen, digitalisaatio ja teollisuuden uudistumi-
nen. Hiilen talteenotto- ja varastointiteknologia (CCS) ei kuitenkaan ole
kaytossa.

o Saasto -skenaariossa korostuvat kiertotalous, jakamistalous ja merkit-
tava energian kayton tehostuminen. Hiilen talteenotto- ja varastointitek-
nologia on kaytdssa. Maa- ja metsatalous toimii skenaariossa kiertota-
louden edistajana ja mineraalidljypohjaiset tuotteet korvataan uusilla
biotuotteilla.

Hiilineutraaliutta ei saavuteta vain nykyiset politikkatoimet olettavassa WEM-skenaa-
riossa, mutta siihen ylletaan uusia toimia sisaltavissa Jatkuva kasvu- ja Saasto -ske-
naarioissa. Skenaarioissa ei ole yksiselitteisesti kuvattu, mitké ohjauskeinot varmista-
vat, ettd haluttu kehitys toteutuu. Pitkén aikavalin strategiassa (taulukko 1) on kuiten-
kin tunnistettu niita sektoreita ja toimia, joihin ohjauksen tulisi kohdistua. limastolain
ohjausvaikutuksen vahvistaminen voi yleisesti parantaa edellytyksia ohjata kehitysta
haluttuun suuntaan. Tama edellyttaa lainsdadannén muutoksia, joita UUSILMA-hank-
keessa on tarkasteltu.

Hiilineutraalius voidaan saavuttaa supistamalla paastdja ja lisdamalla nieluja siten,

etta tasapaino paastojen ja nielujen valilla saavutetaan. Pitkan aikavalin strategiassa
todetaan, etta hiilineutraaliustavoite "edellyttdd merkittdvaa kasvihuonekaasupaasto-
jen vahentamista erityisesti jaksolla 2030-2035 ja liséksi sita, ettd metsien hiilinielut

9 https://tem.fi/eulle-toimitettavat-suunnitelmat-ja-raportit [viitattu 24.5. 2020]
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sailyvat kohtuullisen suuruisina”.'® Suomessa on tdhan asti ollut vahan aktiivista oh-
jausta, joka olisi tdhdannyt nielujen sailyttamiseen tai kasvattamiseen (Makkonen ym.
2015).

Taulukko 1. Suomen iimasto- ja energiapoliittisia tavoitteita vuodelle 203011

Taakanjakosektorin p&astdjen vahennystavoite on 39 % vuoden 2005 tasoon verrattuna.
Kivihiilen energiakaytdsta luovutaan viimeistadan vuonna 2029.
Turpeen kayttd vahintaan puolitetaan vuoteen 2030 mennessa.

Biopolttoaineiden osuus tielikenteen energiankulutuksesta vuonna 2030 on 30 %. 10 %:n
bionesteen sekoitusvelvoite rakennusten erillislammityksessa kaytettavalle kevyelle
polttodljylle ja tydkoneiden dieseldljylle, joka kasvaa lineaarisesti vuosina 2020-2030.

Sahkokayttdisten autojen maara on vahintaan 250 000 (tayssahkoautot, vetyautot,
ladattavat

hybridit) ja kaasukayttdisten autojen maara on vahintaan 50 000 vuonna 2030.
Uusiutuvan energian vahimmaisosuus energian loppukulutuksesta on 50 % vuonna 2030.

Energian hankinnan omavaraisuustavoite vuonna 2030 on 55 % ja tuontiljyn
energiankaytto on puolitettu.

Sanna Marinin hallituksen tiekartassa hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi'? on
myds tunnistettu muita toimenpiteitd, jotka voivat liittyd tassa raportissa tarkasteltuihin
keinoihin. Esimerkiksi sektorikohtaiset suunnitelmat voivat luoda perustan sektorikoh-
taisille paastébudjeteille ja suunniteltu laki metsityksesté voi lisata tarvetta maaritella,
voidaanko nielulisdyksilla kdyda myos kauppaa tai kompensoida paastéja muilla sek-
toreilla.

10 Suomen pitkan aikavalin strategia kasvihuonekaasujen vahentamiseksi 1.4.2020, s. 2.
https://tem.fi/eulle-toimitettavat-suunnitelmat-ja-raportit [viitattu 24.5. 2020]

" Suomen pitkan aikavalin strategia kasvihuonekaasujen vahentamiseksi 1.4.2020 s. 8

12 Reilulla siirtymall kohti hiilineutraalia Suomea — tiekartta hiilineutraaliustavoitteen saavutta-
miseksi 3.2.2020. https://valtioneuvosto.fi/documents/10616/20764082/hiilineutraaliuden%2Btie-
kartta%2B03022020.pdf/1f1dfbea-f623-9197-5352-23a7f1b83703/hiilineutraaliuden%2Btie-
kartta%2B03022020.pdf [viitattu 24.5. 2020]
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3.2.2 Suomen kasvihuonekaasutaseiden kehitys
nykytoimien jatkuessa

Kasvihuonekaasupaastdjen ja -poistumien kehitysta nykypolitiikkatoimien jatkuessa
on arvioitu muun muassa Juha Sipilan hallituksen energia- ja ilmastostrategian vaiku-
tusten arvioinnissa (Koljonen ym. 2017), Suomen pitkan aikavalin kokonaispaastoke-
hityksen arvioinnissa (Koljonen ym. 2019) ja hallituksen hiilineutraaliustavoitteen saa-
vuttamisen arvioinnissa laadituissa WEM-skenaarioissa (with existing measures). Ny-
kypolitiikkatoimina tarkasteluissa on huomioitu vuoden 2016 (Koljonen ym. 2017) tai
2018 (Koljonen ym. 2019) loppuun mennessa paatetyt kansalliset toimet. Rakenteilla
oleva ydinvoimala (Olkiluoto 3) ja periaatepaattksen saanut ydinvoimala (Hanhikivi 1)
on naissd WEM-skenaarioissa oletettu olevan kdytdssa ennen vuotta 2030.

Paastokauppasektorilla paastéoikeuden hinnan on EU-komission ohjeistuksen mu-
kaan oletettu olevan noin 30 €/tCO2 vuonna 2030 ja noin 50 € t/CO2 vuonna 2040
(Koljonen ym. 2019). Hintakehitykseen sisaltyy kuitenkin huomattavaa epavarmuutta.
Hinta on jo nyt Iahella 30 €/t,3 joten oletus sen pysymisestd samana kuluvan vuosi-
kymmenen aikana ei ole kovin realistinen edes nykyisten politiikkatoimien WEM-ske-
naariossa. EU:ssa paastdoikeuden hinnan on 2030 arvioitu olevan noin 50 €/t
(Schjglset 2014).

Suomen paastot (pl. LULUCF-sektori) ovat esitetyissa WEM-skenaarioissa noin 47—
48 Mt CO2-ekv. vuonna 2030 (Koljonen ym. 2017, 2019) ja noin 44 Mt CO2-ekv.
vuonna 2035 (Koljonen ym. 2019). Kansallisen taakanjakosektorin (liikenteen, maata-
louden, jatehuollon, rakennusten erillislammityksen ja muun paastdkaupan ulkopuoli-
sen toiminnan) paastot ovat WEM-skenaariossa arviolta noin 26 Mt CO2-ekv. vuonna
2030, kun EU:n paastdvelvoitteiden mukaisesti tulisi olla korkeintaan 21 Mt CO2-ekv.
(Koljonen ym. 2017).

Metsien puuston kasvun ja poistuman kehitys vaikuttaa voimakkaasti LULUCF-sekto-
rin nettonielun suuruuteen. WEM-skenaariossa on oletettu, ettd runkopuun vuosittai-
set hakkuut nousevat vuoteen 2025 mennessa kansallisen metsastrategian 2025 ta-
voitteiden mukaiselle tasolle 80 Mm?®. Talla hakkuutasolla hoidetun metséamaan vuo-
tuisen hiilinielun on eri laskelmissa arvioitu olevan vuonna 2030 noin 13-39 Mt CO2
(Koljonen ym. 2017, Koljonen ym. 2019, Koljonen ym. 2020). Metsien hiilinieluun liit-
tyy siten huomattavaa epavarmuutta paitsi hakkuukertyman myds puuston kasvun
suhteen. Tulokset ovat herkkid myds nielun arvioimiseen kaytettaville menetelmille.
Hakkuukertyma voi lopulta poiketa merkittavasti kansallisesta metsastrategiasta, silla
viime kadessa metsanomistajilla tai hakkuuoikeuden haltijalla on voimassa olevan

'3 hitps://ember-climate.org/data/carbon-price-viewer/
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metsalain (1093/1996) mukaisesti valta paattdad metsien kaytoésta ja hakkuista. Saan-
telykeinoa, jolla voitaisiin paattda hakkuutasosta, ei Suomessa nykyaan ole.

Muun maankayttdsektorin (pl. hoidettu metsdmaa) on WEM-skenaarioissa arvioitu
olevan yhteensa noin 7-9 Mt CO-ekv:n suuruinen nettopaastolahde. Kokonaisuudes-
saan LULUCF-sektorin on WEM-skenaarioissa arvioitu olevan noin 6—29 Mt CO2-
ekv:n suuruinen nettonielu.

3.2.3 Suomen kasvihuonekaasutaseiden kehitys
lisatoimilla

Keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelmassa (KAISU) on esitetty lisdtoimia,
joiden avulla pyritaan saavuttamaan taakanjakosektorin paastovelvoitteet Suomessa.
Tassad WAM-skenaariossa (with additional measures) taakanjakosektorin paastdjen
on arvioitu vdhenevan vuonna 2030 tasolle 21 Mt CO2-ekv., joka on noin 5 Mt WEM-
skenaarion tasoa alhaisempi (Koljonen ym. 2017). Talléin Suomen paastét (pl. LU-
LUCF-sektori) olisivat vuonna 2030 arviolta 42 Mt COz-ekv. (Koljonen ym. 2017).

LULUCF-sektorin kasvihuonekaasutaseessa merkittdvin komponentti on metsien hiili-
nielu, jonka kokoon vaikuttaa oleellisesti etenkin metsien hakkuiden kehittyminen. Ta-
han liittyy voimassa olevan metsalainsdadannén valossa huomattavaa epavarmuutta,
silld hakkuutasoa ei sdannella. Metsalaki ei my6skaan tunne hiilinielukorvausta, joka
kannustaisi kasvattamaan nieluja. Lisaksi metsien raivaus pelloiksi ja rakennetuksi
maaksi seka hoidetun viljelysmaan, ruohomaiden ja kosteikkojen paastdjen kehittymi-
nen vaikuttavat nettonielun kokoon.

WAM-skenaarioissa (Koljonen ym. 2017) ei huomioitu LULUCF-sektorin velvoitteita,
joiden neuvottelut EU:ssa olivat kesken skenaarioiden laadinnan aikaan. Hoidetun
metsdmaan nielujen vertailutasot vahvistetaan vuoden 2020 loppuun mennessa. Alus-
tavien tietojen (COM 2020, MMM/Luke 2019) ja laadittujen arvioiden (Tuomainen ym.
2017, Luke 2020) perusteella Suomen LULUCF-sektorin EU-velvoitteet tayttava netto-
nielu olisi vuosina 2021-2030 keskimaarin noin —21 Mt CO»-ekv. N&in ollen Suomen
kokonaispaastot, LULUCF-sektori mukaan luettuina, olisivat WAM-skenaariossa LU-
LUCF-velvoitteet huomioiden noin 20 Mt CO2-ekv vuosina 2021-2030.
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3.3 limastopolitiikan kehitys EU:ssa

Euroopan vihrean kehityksen ohjelma'# (European Green Deal) on osa politiikkajatku-
moa, jossa EU on rakentanut edellakavijyyttaan ilmastoasioissa. Ohjelman tarkoitus
on luoda perusta kunnianhimoiselle politiikalle, jolla unioni pyritdan viemaan kohti hiili-
neutraaliutta. Ohjelmassa on lueteltu lukuisia toimenpidekokonaisuuksia, joihin nykyi-
sen komission on tarkoitus keskittya. Naita ovat mm;

o Eurooppalainen ilmastolaki, '® jossa kirjataan vuoden 2050 iimastoneut-
raaliustavoite EU:n lainsdadantéon ja

e Eurooppalainen ilmastosopimus, jolla halutaan sitouttaa kansalaiset ja
yhteiskunnan kaikki osapuolet ilmastotoimiin.'®

EU:n komissio julkaisi 2.3.2020 ehdotuksensa eurooppalaiseksi ilmastolaiksi. EU:n il-
mastolain tavoitteena on asettaa EU:lle oikeudellisesti sitova hiilineutraaliustavoite
vuodelle 2050. Komissio tarkistaa myds vuoden 2030 paastdtavoitteet ja tavoitteiden
kannalta merkitykselliset ohjauskeinot. limastolain on tarkoitus sisaltaa EU:n laajuiset
paastovahennyspolut vuosille 2030-2050 ja niiden seurannan. Ehdotuksen mukaan
komissio arvioi EU:n ja jasenmaiden toimien johdonmukaisuutta hiilineutraaliustavoit-
teen ja paastévahennyspolkujen nakoékulmasta ensimmaisen kerran syyskuussa 2023
ja siité lahtien joka viides vuosi.

Komissio ilmoitti ilimastolakiesitysta tadydentavassa tiedonannossaan 17.9.2020, etta
se esittda vuoden 2030 paastotavoitteen nostamista nykyisesta vahintaan —40 pro-

sentista vahintdan —55 prosenttiin verrattuna vuoden 1990 tasoon. Yksityiskohtaiset
lainsdaadantéehdotukset tavoitteen saavuttamisen edellyttamista keinoista esitetdan
kesakuussa 2021."7

EU:n vihrean kehityksen ohjelma ja ilmastolaki luovat puitteet ilmastopolitiikan kehitta-
miselle, mutta eivat maarittele tarkasti, mitd ohjauskeinoja tulisi kayttada. EU:n tarkein
kaytdssa oleva ilmastonmuutoksen hillinndn ohjauskeino on paastdékauppa, josta

14 Euroopan vihreén kehityksen ohjelma [viitattu 15.9. 2020]

15 Ehdotus Euroopan Parlamentin ja Neuvoston asetukseksi puitteiden vahvistamisesta ilmasto-
neutraaliuden saavuttamiseksi ja asetuksen (EU) 2018/1999 muuttamisesta (eurooppalainen il-
mastolaki), COM(2020) 80 final. | [Viitattu 15.9.2020]

6 Eurooppalainen ilmastosopimus [viitattu 15.9. 2020]

7 Komission tiedonanto Euroopan parlamentille, neuvostolle, Euroopan talous- ja sosiaalikomi-
tealle ja alueiden komitealle 2020: EU:n ilmastotavoite vuodelle 2030 entistd korkeammalle Pa-
nostetaan ilmastoneutraaliin tulevaisuuteen ihmisten hyvaksi. Bryssel 17.9.2020 COM(2020) 562
final
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saannellaan paastokauppadirektiivissa'®. Liséksi EU:ssa on useita taakanjakosektoria
koskevia sdadoksia.

Jasenvaltioiden kansallisten ilmastolakien keinojen tulee olla linjassa EU-oikeuden
kanssa. EU:lla on perussopimuksen (SEUT) artiklan 191 mukaisessa ymparisto- ja il-
mastopolitiikassa jasenvaltioiden kanssa jaettua toimivaltaa. Jaettu toimivalta antaa
jasenmaille mahdollisuuksia kehittdd omia ratkaisuja vapaasti niin kauan, kun EU ei
ole antanut niista sdadoksia, tai EU-saantelyn rajoissa sen jalkeen, kun EU on anta-
nut omat sdadokset. Lisdksi artiklan 193 mukainen ymparistétakuu mahdollistaa ja-
senvaltiossa tietyin edellytyksin myds EU:n saaddksia tiukempia ymparisténsuojelun
toimia.

Jasenmaat voivat nain ollen kehittda innovatiivisia ratkaisuja EU-oikeuden rajoissa ja
esittda niitd myds esimerkkeina, joita muut jAsenmaat voivat hyddyntadad oman saante-
lynsa kehittamisessa. limastolakien saataminen eri jasenvaltioissa on hyva esimerkki
tasta ohjauskeinojen omaksumisesta jasenvaltiosta toiseen.

3.4 Uusien keinojen ja piirteiden arviointi

UUSILMA-hankkeessa uusien keinojen arviointi on perustunut monitieteiseen tarkas-
teluun, jossa eri tieteenalojen menetelmat ja l1ahestymistavat tdydentavat toisiaan sel-
vitettdessa keinojen keskeisia vaikutuksia. Hankkeessa on selvitetty ilmastosaantelyn
uusien keinojen oikeudellisia kysymyksia, taloudellisia seurauksia, ymparistovaikutuk-
sia, hyvaksyttavyytta, oikeudenmukaisuutta ja toteutettavuutta seka vaikuttavuutta.
Seuraavassa on esitetty tiiviisti kaytetyt [ahestymistavat ja menetelmat.

3.41 Oikeudelliset tarkastelut

Oikeudellisessa tarkastelussa arvioidaan uusien keinojen toteuttamiskelpoisuutta mm.
suhteessa perus- ja ihmisoikeuksiin ja EU-oikeuden vaatimuksiin. Keinojen toteutetta-
vuuteen liittyy myds niiden yhdenmukaisuus ja johdonmukaisuus voimassa olevien
muiden lakien mukaisten keinojen kanssa. Keinojen toteuttamiskelpoisuutta arvioita-
essa on otettava huomioon myds esimerkiksi saantelyyn liittyva ennakko- ja jalkival-
vonnan tarve ja muu hallinnollinen taakka viranomaisille ja yksityisille. Metodisesti

'8 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/87/EY, annettu 13 paivana lokakuuta 2003,
kasvihuonekaasujen paastooikeuksien kaupan jarjestelman toteuttamisesta yhteiséssa ja neu-
voston direktiivin 96/61/EY muuttamisesta (ETA:n kannalta merkityksellinen teksti).
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hanke tukeutuu lainopin ja lainsaadanndn arviointitutkimuksen yhdistavaan saantely-
tutkimukseen. Oikeusvertailun avulla on haettu tietoa muiden maiden innovatiivisista
tavoista sdannella uusia keinoja. Hallinnon arvioinnissa on tukeuduttu aiempiin tutki-
muksiin, mutta tietoja on taydennetty haastatteluin ja tyOpajoissa esitetyilla havain-
noilla.

Perusoikeuksien toteutuminen tulee ottaa kaikessa Suomen lainsdadannéssa huomi-
oon, samoin yhteensopivuus nykyisen ja suunnitteilla olevan EU-lainsaadannén
kanssa. Tarkastelussa on pyritty tunnistamaan, milloin kansallinen saantely on ratkai-
sevassa asemassa ja miten toimivallan jako EU:n ja jasenvaltioiden kesken voi vaikut-
taa uusien keinojen toteuttamiskelpoisuuteen. Raportissa on pohdittu myds uusien
ohjauskeinojen sijoittumista osaksi kansallista sdantelyjarjestelmaa. Erityisesti on arvi-
oitu lainmuutosten tarvetta.

Toteuttamiskelpoisuuden tarkastelussa on selvitetty, miten EU:n ilmastopolitilkan
asettamat tavoitteet ja ohjaus paastdkauppa-, taakanjako- ja LULUCF-sektoreille voi-
daan ottaa huomioon. On myds tunnistettu saantelyratkaisujen yhteys Pariisin ilmas-
tosopimukseen. Velvoittavuuden aste on puolestaan kiinteasti yhteydessa taytantoon-
panokelpoisuuteen. Toteuttamiskelpoisuutta on siten tarkasteltu valvonnan, hallinto-
pakon ja sanktioiden nakokulmasta. Tarkastelussa on otettu huomioon hallinnointita-
hon (viranomainen, yksityisen tahon itsesdantely vai yhdistelma) vaikutus keinojen
taytantédnpanon riskeihin.

3.4.2 Ymparistovaikutukset

limastolakia muutettaessa uusien keinojen paatavoite on vahvistaa edellytyksia saa-
vuttaa hiilineutraaliustavoite. Vaikutukset paastoihin ja edellytyksiin turvata ja lisata
nieluja ovat siten tarkastelun keskidéssa. Taman lisdksi sddddsvalmistelun ohjeet edel-
lyttavat laajaa ymparistovaikutusten arviointia (Saadésehdotusten vaikutusten arvi-
ointi. Ohjeet. Helsinki: Oikeusministerion julkaisu 6/2007), jota tAsmentaa opas "Saa-
désehdotusten ymparistévaikutusten arviointi” (Ymparistdoministerié 2019).

Ymparistdvaikutusten arvioinnin 1ahtdkohtana on viranomaisten suunnitelmien ja oh-
jelmien ymparistovaikutusten arvioinnista annettuun lakiin (ns. SOVA-laki, 200/2005)
sisaltyva laaja maaritelma, jonka mukaan ymparistovaikutuksilla tarkoitetaan vaikutuk-
sia:

a. ihmisten terveyteen, elinoloihin ja viihtyvyyteen;
b. maaperaan, vesiin, iimaan, iimastoon, kasvillisuuteen, eliéihin ja luon-
non monimuotoisuuteen;
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c. yhdyskuntarakenteeseen, rakennettuun ymparistoén, maisemaan, kau-
punkikuvaan ja kulttuuriperintéon;

d. luonnonvarojen hyédyntadmiseen;
a—d alakohdassa mainittujen tekijoiden keskinaisiin vuorovaikutussuhtei-
siin.

UUSILMA-hankkeessa tarkasteltiin, miten ilmastolakiin mahdollisesti otettavat uudet
ja sita taydentavat keinot voisivat auttaa Suomea saavuttamaan hiilineutraaliustavoit-
teen vuoteen 2035 mennessa. SOVA-lain mukaisesti mahdollisia ymparistovaikutuk-
sia tarkastellessa huomioitiin keinojen suoria ja epasuoria vaikutuksia Suomessa tai
muissa EU-jasenmaissa seka keinojen mahdollisia epasuoria vaikutuksia EU:n ulko-
puolella.

Vaikutusten tarkastelemiseksi tunnistettiin keinojen toteutukseen liittyvia keskeisimpia
elementteja, kuten sitovuus, joustavuus ja suhde muuhun ilmastosaantelyyn. Taman
perusteella arvioitiin ilmeisimpia ja keskeisimpid suoria ja epasuoria vaikutuksia, joita
suhteutettiin Pariisin sopimuksen tavoitteisiin. Tdman jalkeen tunnistettiin keskeiset
riskit, kuten keinojen soveltamisen mahdolliset sivuvaikutukset ja niiden hallinta. Sivu-
vaikutusten arvioimiseksi tunnistettiin, miten keinojen oletetaan vaikuttavan toimijoi-
den kaytantdihin ja paatdksentekoon. Sivuvaikutuksina otettiin huomioon seka myon-
teiset etta kielteiset vaikutukset, jotka voivat kohdistua mm. luonnon monimuotoisuu-
den turvaamiseen, ymparistdnsuojeluun, luonnonvarojen kayttéén seka edellytyksiin
soveltaa kiertotaloutta. Lisaksi kiinnitettiin huomiota mahdollisiin hiilivuotohaasteisiin
tai paastdjen muuhun siirtymiseen sektoreiden valilla. Tarkastelussa tukeuduttiin oi-
keudellisiin ja taloudellisiin tarkasteluihin, jotka tuottivat tietoa uusien keinojen synnyt-
tdmista kannusteista.

Uusien keinojen vaikutuksia tarkasteltiin suhteessa perusuraan, jossa niita ei oletettu
olevan kaytdssa. Perusura edustaa voimassa olevaa kansallista ja EU-tason saante-
lya ja ohjeistusta (ks. luku 3.2). Keinojen vaikutuksia on arvioitu ensisijaisesti suh-
teessa niiden tuottamaan lisahyotyyn saavuttaa Suomen kansainvalisia ja EU-velvoit-
teita kunnianhimoisempi hiilineutraaliustavoite.

3.4.3 Taloudelliset tarkastelut

Taloudelliset tarkastelut perustuvat kirjallisuuskatsaukseen, jota on taydennetty malli-
tarkasteluilla ja asiantuntijatydpajalla. Tydssa on arvioitu eri keinojen paastévahen-
nysten kustannuksia, keskinaisia vuorovaikutuksia ja taloudellisia sivuvaikutuksia.
Paastdjen kompensaatiojarjestelyiden ja hiilinieluja kattavien hiilimarkkinoiden yksi yh-
teinen piirre on ajatus, etta jossakin syntyneita paastoja voidaan hyvittaa toimilla, jotka
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vahentavat paastdja muualla tai poistavat paastoja ilmakehasta vahintdan saman ver-
ran. Tama voi tukea paastdvahennysten aikaansaamista kustannustehokkaasti. Tal-
I8in todellisten paastévahennysten varmistamiseksi tulee kuitenkin huomioida hyvityk-
siin liittyvia kriteereja, kuten: 1) lisaisyys, 2) pysyvyys, 3) hiilivuoto, 4) kaksoislasken-
tariski, 5) vapaaehtoisuus ja 6) toimeenpanokustannusten hallinta. Ehdotettua saante-
lya on arvioitu yleisella tasolla myds liiketaloustieteellisestd nakokulmasta. Uusia yri-
tyksia on syntynyt etenkin hiilipaastdjen kompensointiin ja seurantaan. Naiden yritys-
ten innovaatioymparistda, palvelulupauksia ja vientimahdollisuuksia on kartoitettu
haastatteluilla.

Tehokkuuden arvioinnissa on tarkasteltu keinojen soveltamisen rajakustannuksia ja
saavutettavia paastévahennyksia seka naihin vaikuttavia tekijoita. Yksinkertaista kus-
tannusmallia on taydennetty epavarmuuden huomioivalla mallilla, jossa on otettu huo-
mioon arviot kriteerien toteutumisesta. Lisdksi on kiinnitetty huomiota keinojen keski-
naiseen vuorovaikutukseen, joka voi ilmeta synergiana, tehokkuuden vahenemisena
tai epavarmuuden kasvuna. Tarkastelussa on myos arvioitu, milla taloudellisilla eh-
doilla vapaaehtoisuuteen tai pakollisuuteen perustuva sadantely voi saavuttaa paasto-
tavoitteet.

Vaihtoehtoisten ohjauskeinojen edullisuusjarjestykseen vaikuttavat eri toimijoille oh-
jauksesta aiheutuvat kustannukset ja hyédyt, mutta myds ohjauksen suunnitteluun,
toimeenpanoon ja seurantaan liittyvat kustannukset (eli transaktiokustannukset).
Transaktiokustannuksia on tdssa raportissa kasitelty yleisella tasolla ja erityisesti
kompensaatioihin liittyen.

3.4.4 Yhteiskunnallinen tarkastelu: hyvaksyttavyys,
oikeudenmukaisuus ja toteutettavuus

UUSILMA-hankkeen tarkastelussa pyrittiin tunnistamaan piirteita ja keinoja, joita voi-
daan pitaa laajalti hyvaksyttavina, oikeudenmukaisina ja yhteiskunnallisesti toteutetta-
vina. Analysoimalla uusista keinoista esitettyja huolia ja jo hyvaksyttavina pidettyja
keinoja selvitettiin, miten uusien keinojen yhteiskunnallinen hyvaksyttavyys ja toteutet-
tavuus voidaan varmistaa.

Keinojen yhteiskunnallista hyvaksyttavyytta lahestyttiin kayttaen toisiaan tdydentavia
[&hteita ja menetelmia. Niihin kuuluvat 1) ilmastolain saatamisen yhteydessa ja sen
jalkeen kayty julkinen keskustelu, 2) arvio vaikutusten (ml. hallinnollinen taakka) koh-
dentumisesta eri ihmisryhmiin ja toimialoihin, 3) sidosryhmien ja vaikuttajien kanssa
kayty vuoropuhelu, 4) ymparistdministerion toteuttaman ilmastolakikyselyn aineisto
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seka 5) tutkimuskirjallisuudessa ja muissa selvityksissa esitetyt havainnot eri keinojen
hyvaksyttavyydesta.

Raportissa kunkin ohjauskeinon hyvaksyttavyytta, oikeudenmukaisuutta ja toteutetta-
vuutta tarkastellaan erikseen. Lisaksi luvussa 8 arvioidaan, miten oikeudenmukaista
siirtymaa koskeva erillinen ilmastolakikirjaus toimisi eri keinoja koskevana periaat-
teena eli keskustellaan siita, miten kirjaus voitaisiin muotoilla ja mité vaikutuksia eri
muotoiluilla voisi olla.

Toteutettavuutta arvioidaan tassa yhteydessa hallinnollisesta ja yhteiskunnallisesta
nakdkulmasta. Arvioinnissa tarkastellaan sitd, kuinka hyvin eri keinot sopivat jo tehtyi-
hin paatoksiin ja kdynnissa oleviin prosesseihin; missd maarin niiden tueksi voidaan
esittaa toimivia malleja muista maista; kuinka vaikeaa muutosten tekeminen poliitti-
sesti voi olla; seka kuinka paljon keinot edellyttavat julkishallinnolta voimavaroja ja
osaamista. Huomiota kiinnitetdan myds mahdollisiin jannitteisiin ja esteisiin muun oh-
jauksen ja politiikan kannalta.

3.4.5 Vaikuttavuus ja toimivuus

Uusia keinoja on perusteltua ottaa kayttdon, jos ne lisdavat merkittdvasti mahdolli-
suuksia saavuttaa hiilineutraaliustavoite ja parantavat Suomen edellytyksia vastata
EU:n ja kansainvalisiin paastdvelvoitteisiin. Tarkastelussa vedetdan yhteen johtopaa-
tokset siitd, voivatko uudet keinot merkittéavasti lisata todennakdisyytta saavuttaa hiili-
neutraaliustavoite 2035 ja tatd pidemman aikavalin paastotavoitteita. Arviossa otetaan
huomioon oikeudelliset (toimivuus) ja taloudelliset (kustannustehokkuus) arviot siita,
miten keinot toimivat osana voimassa olevaa saantelya ja saantelyjarjestelmaa, miten
ne vaikuttavat mm. toimijoiden strategiseen ja operatiiviseen paatdksentekoon seka
miten paatdksentekoon voidaan vaikuttaa monitoroinnilla, raportoinnilla ja verifioin-
nilla. Lisaksi tarkastellaan hyvaksyttavyyden ja vaikuttavuuden valistd suhdetta.

Arvioinnissa tarkastellaan soveltuvin osin hallitusohjelmaa ja sen muita tavoitteita
(mm. tydllisyys, yrittajyys innovatiivisuus, talouskasvu, vienti, kiertotalouden edistami-
nen). Yksityiskohtainen vaikuttavuusarvio edellyttaisi tasmallista tietoa tulevan ilmas-
tolain sisallosta. Tata tietoa ei tutkimuksessa ole ollut kaytettavissa ja arviot ovat vain
suuntaa antavia.
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3.5 Vuorovaikutus sidosryhmien kanssa

Hankkeen aikana toteutettiin kaksi verkkotydpajaa, jotka oli suunnattu sidosryhmien
edustajille ja asiantuntijoille. Tyopajojen avulla kerattiin tietoa mm. tarkasteltavien kei-
nojen hyvaksyttavyydesta ja rajauksista sekd mahdollisista uusista tarkasteluun otet-
tavista keinoista.

Ensimmaisen tydpajan (2.4.2020) aiheena olivat paastébudietit ja ilmastolain mahdol-
liset kokonaan uudet keinot. Tyépajan ilmoittautumisen yhteydessa kysyttiin, pitaisikd
Suomen hiilineutraaliustavoitteen toteuttamiseksi olla paastébudijetteja ja miksi, pitéi-
sikd niiden olla sitovia seka pitaisikd ne jaotella sektoreittain. Lisaksi vastaajia pyydet-
tiin kertomaan, mitd muita uusia keinoja ilmastopolitikan vahvistamiseksi ilmasto-
laissa (tai muussa lainsdadanndssa) kannattaisi olla. Tahan ennakkokyselyyn vastasi
yhteensa 24 henkil6a, joista kaikki eivat osallistuneet tydpajaan. Itse tydpajaan
2.4.2020 osallistui yhteensa 34 henkilda.

Toinen tydpaja (20.5.2020) kasitteli kompensaatioita ilmastolain keinona. Ty6pajan il-
moittautumisen yhteydessa kysyttiin, mitkd ovat kolme keskeista kompensaation
haastetta hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisen kannalta. Tahan kysymykseen vas-
tasi 34 henkil6a, joista kaikki eivat paasseet tydpajaan. Itse tydpajaan osallistui yh-
teensa 49 henkilda.

Tyobpajojen ohjelmat ovat liitteessa 1. Tydpajojen tuloksia julkaistiin blogikirjoituk-
sina.'® Lisaksi hanke kerasi tietoa mahdollisista uusista keinoista kayttden apuna blo-
gikirjoitusta,? johon pyydettiin kommentteja sosiaalisessa mediassa.

19 https://tietokayttoon.fi/ajankohtaista/blogi/-/blogs/millaisia-paastobudjetteja-uudistuvaan-ilmas-
tolakiin-

https://tietokayttoon.fi/ajankohtaista/blogi/-/blogs/miten-paastojen-kompensoinnilla-voidaan-saa-
vuttaa-ilmastohyotyja-

20 hitps://tietokayttoon.fi/ajankohtaista/blogi/-/blogs/uusilla-ideoilla-maailman-paras-ilmastolaki-
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4 limastolainsaadannon rakenne ja
kehitys Suomessa ja
kansainvalisesti

Luvussa tarkastellaan Suomen ilmastolainsaadanndn rakennetta. Liséksi tarkastel-
laan ilmastolain ja sen kehittdmisen suhdetta perustuslain oikeuksiin sekd oikeuden-
mukaisen siirtyman luomiin haasteisiin. Luvun lopussa kasitellaan eri maiden ilmasto-
lainsdddannon kehitysta erityisesti UUSILMA-hankkeessa arvioitujen keinojen ja oi-
keudenmukaisen siirtyman nakodkulmasta. Keskeinen havainto on, etta eri maiden il-
mastolait poikkeavat laajuudeltaan, tarkkuudeltaan ja sdantelyn voimakkuudeltaan
merkittavasti. Oikeudenmukaiseen siirtymaan on viitattu useassa maassa ja joissakin
laeissa on myos otettu kayttéon keinoja sen edistamiseksi.

Paaviestit

o Energia- ja iimasto-ohjelmilla seka -strategioilla on Suomessa pidempi
historia kuin ilmastolain mukaisella suunnittelulla. Ohjelmat ja strategiat
ovat ohjanneet Suomen paastdkehitysta EU:n ja kansainvalisten tavoit-
teiden ja velvoitteiden mukaiselle polulle.

¢ Nykyinen Suomen ilmastolaki kattaa vain osan ilmastopoliittisesta suun-
nittelusta.

o EU:n ilmastolainsaadannon kehitys luo paineita kehittdd Suomen ilmas-
tolakia nykyista kattavammaksi osaksi ilmastolainsdadantoa ja voimistaa
sen ohjausvaikutusta.

e Vahvistamalla viranomaisten velvollisuutta ottaa huomioon ilmastolain
mukaiset suunnitelmat muiden lakien mukaisessa paatdksenteossa voi-
daan voimistaa ohjausvaikutusta.

4.1 limastolainsaadannon yleinen rakenne ja
tarkasteltujen keinojen sijoittuminen
siihen

Suomen ilmastopolitikka perustui ennen paastokauppalakeja (683/2004 ja 311/2011 )

ja ilmastolakia (609/2015) sektoreita ylittéviin ohjelmiin, joita on valmisteltu saanndlli-
sesti 1990-luvun lopulta alkaen. Energia- ja ilmastopoliittiset strategiat ovat yhdista-
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neet hallinnonaloja ja osaltaan luoneet perustan eri ilmastopoliittisten keinojen kayt-
toonotolle ja lainsaadannon kehittamiselle. Strategiat on laadittu ilman lainsaadannon
tukea, eivatka ne ole oikeudellisesti sitovia.

Varsinaiseen ilmastolainsdadantédn voidaan lukea laaja ja epayhtenainen joukko la-
keja, jotka liittyvat ilmastonmuutoksen torjumiseen tai siihen sopeutumiseen. Naita
ovat paastdkauppalain ja ilmastolain lisdksi esimerkiksi laki lentoliikenteen paastokau
pasta (34/2010) ja laki hiilidioksidin talteenottamisesta ja varastoinnista (416/2012),
laki hiilen energiakayton kieltamisesta (416/2019) ja energiatehokkuuslaki
(1429/2014).

Voimassa oleva ilmastolaki on ilmastopolitikan suunnittelua ohjaava puitelaki, jolla ei
ole vahvoja oikeusvaikutuksia. Laki sisaltda puitteet kolmen erilaisen suunnitelman
laatimiselle: 1) vahintdan kerran kymmenessa vuodessa laadittava pitkan aikavalin il-
mastopolitiikan suunnitelma paastokauppasektoriin ja paastdékaupan ulkopuoliseen
sektoriin kohdistuvista keskeisista politikkkatoimista, 2) yksityiskohtaisempi kerran
vaalikaudessa laadittava, erityisesti taakanjakosektorin paastoja koskeva, keskipitkan
aikavalin ilmastopolitikan suunnitelma (KAISU) ja 3) vahintaan kerran kymmenessa
vuodessa laadittavan ilmastonmuutoksen kansallinen sopeutumissuunnitelma. (kuvio
1).

Kuvio 1. Suomen nykyiset ilmastopolitikan kannalta keskeiset suunnitelmat ja vastuuministe-
riét. limastolain mukaiset suunnitelmat on merkitty vihreélld, keltaisella EU:n edellyttdmat suun-
nitelmat ja siniselld historiallisesti keskidssa ollut energia- ja ilmastostrategia. Yhtenainen viiva

kuvaa kiinteda yhteytta suunnitelmien valilla, katkoviivat yleisempaa viittausta.

Suomen pitkdn aikavalin

Pitkdn aikavalin strategia
ilmastopolitiikan kasvihuonekaasujen
suunnitelma [TEM] vahentamiseksi

(EVU 2018/1999 luku 3)

i
1
|
i
i
i
Keskipitkan 75 E
aikavalin 3¢ E
suunnitelma 57 507 i
(KAISU) [YM] /’ > - i
/’ r”/ i
:
& Suomen kansallinen
limastonmuutoksen yhdennetty energia- ja
kansallinen ilmastosuunnitelma (NECP)
sopeutumissuunnitelma (EU 2018/1999, luku 2)
MMM]
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Vaikka ilmastolaki on tuonut ilmastopolitiikkaan uusia yleisia suunnittelu- ja raportointi-
velvoitteita, kyseisia suunnitelmia ei toteuteta laaja-alaisesti ja hierarkkisesti siten, etta
ne ohjaisivat iimastolain nojalla vahvasti muuta viranomaisten suunnittelua tai sitoisi-
vat valittbmasti yksityista sektoria. limastolain 3 §:n mukaan laaditut suunnitelmat on
naet otettava huomioon siten kuin niistd muussa laissa erikseen saadetdan. Muuhun
lainsaadantdon ei kuitenkaan ole sisallytetty nimenomaisia velvollisuuksia ottaa ilmas-
tolain mukaiset suunnitelmat huomioon. Suunnitelmat voidaan kuitenkin yleisesti huo-
mioida myds ilman lainsdadantéén perustuvaa velvollisuutta. limastolain 4 §:n mu-
kaan valtion viranomaisen on edistettava toiminnassaan, mahdollisuuksien mukaan,
ilmastolain mukaisten suunnitelmien toteutumista. Sd4annos siis velvoittaa vain valtion
viranomaisia. llmastolain suunnitelmien huomioon ottamista olisi mahdollista vahvis-
taa muuta lainsdddantéd muuttamalla siten, ettd suunnitelmille annetaan nykyista
vahvempi ohjausvaikutus viranomaispaatoksissa. lImastolain mukainen suunnittelujar-
jestelma ei kata maakuntien alueellista tai kuntien paikallista ilmastopoliittista suunnit-
telua tai muutoin edellytd paikallishallinnolta toimenpiteita. limastolailla ei my6skaan
pyrita valittdmasti ohjaamaan yksityisen sektorin toimijoita.

Ty0 ja elinkeinoministerion (TEM) valmistelema energia- ja ilmastostrategia on laa-
dittu ilmastolain suunnittelujarjestelman ulkopuolella, joskin vuorovaikutuksessa sen
kanssa (kuva 1). Tama ei ole ilmastopolitiikan saantelyjarjestelman nakokulmasta joh-
donmukaista. Vaikka myds seuraava strategia valmistellaan koordinoidusti keskipit-
kan aikavalin ilmastosuunnitelman kanssa, strategioiden mahdollinen hierarkkinen
suhde ilmastolain tarkoittamiin pitkan ja keskipitkan aikavalin suunnitelmiin ei ole talla
hetkella taysin selked. Kahden osin paallekkaisen suunnittelujarjestelman malli saat-
taa koordinoinnista huolimatta antaa ristiriitaisia signaaleja sille, miten ilmastopolitii-
kan tavoitteita toteutetaan. Pitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelmasta TEM:lla
on koordinointivastuu, kun taas keskipitkan aikavalin suunnitelmaa koordinoi ymparis-
tOministerio.

Hallintomalliasetuksen (Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/1999)
mukaan kunkin jasenvaltion oli viimeistaan 31 paivana joulukuuta 2019, sen jalkeen
viimeistaan 1.1.2029 ja sen jalkeen joka kymmenes vuosi annettava komissiolle tie-
doksi yhdennetty kansallinen energia- ja ilmastosuunnitelma. Asetus on tullut voimaan
Suomen ilmastolain jalkeen ja se on annettu sekd ymparisto- ettd energiapolitiikan toi-
mivaltaperustein (Sopimus Euroopan unionin toiminnasta, SEUT 192 ja 194 artiklat).
Asetuksessa on myds sdannds 30 vuotta kattavasta pitkan aikavalin strategiasta.
EU:n asetus ohjaa Suomea jasenvaltiona suoraan, joten ilmastolakia olisi jo lojaliteet-
tiperiaatteen vuoksi kehitettdva ottamalla huomioon tdma asetus (vrt. kuva 1). Myés
EU-oikeuden ensisijaisuuden vuoksi EU:n energia- ja ilmastopolitiikan nakékulmaa tu-
lisi vahvistaa integroimalla sita jasenvaltiossa toteuttavat strategiat ja suunnittelu-
asiakirjat nykyistd paremmin osaksi kansallista ilmastopolitikan suunnittelujarjestel-
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maa. limastolakiin tai laajemmin ilmastolainsdadantéon sisallytettdvat uudet sadantely-
mekanismit (periaatteet, sdantelykeinot ja standardit) voivat vahvistaa ilmastolain oh-
jausvaikutusta.

Voimassa oleva ilmastolaki kohdistaa keskipitkan aikavalin suunnitelmassa tarvittavat
politikkatoimet paastdkaupan ulkopuoliseen toimintaan. Paastokauppasektorilla hil-
lintd toteutuu paastdkauppadirektiivin toimeenpanevalla paastdkauppalailla vaikkakin
ilmastolain mukainen suunnittelujarjestelma tunnistaa myo6s paastokauppasektorin
paastot osana Suomen kokonaispaastoja. limastopolitiikka, osana EU:n perussopi-
muksen (SEUT) artiklojen 191-193 mukaista EU:n ymparistdpolitiikkaa, kuuluu SEUT
4 artiklan nojalla jaetun toimivallan piiriin. Suomi voi siten toteuttaa itsenaisesti iimas-
topoliittisia toimia niin kauan kun niista ei ole EU-tasolla sdadetty. Vastaavasti EU:n
annettua ilmastopolitikkaa koskevia saaddksia on Suomen jasenvaltiona toimittava
paasaantdisesti niiden puitteissa.

Ymparistotakuu (SEUT artikla 193) mahdollistaa rajoitetusti jasenvaltiossa tiukemmat
toimet ilmastonmuutoksen hillinnassa: "Suojatoimenpiteet, jotka on toteutettu 192 ar-

tiklan nojalla, eivat esta jasenvaltioita pitdmasta voimassa tai toteuttamasta tiukempia
suojatoimenpiteitd. Naiden toimenpiteiden on oltava sopusoinnussa perussopimusten
kanssa. Niista ilmoitetaan komissiolle.” Artiklan sanamuodosta voidaan erotella kolme
keskeista sanomaa: 1) yhtaalta ilmeisen tulkinnallisesti valja sanamuoto "eivat esta ...
tiukempia suojatoimenpiteitd”, 2) toisaalta velvollisuus pitda nama sopusoinnussa pe-
russopimusten kanssa, seka 3) lopuksi ilmoitusvelvollisuus komissiolle mainituista toi-
menpiteista.

EU-tuomioistuinten oikeuskaytannon nojalla on mahdollista katsoa, miten ensimmai-
nen, ndennaisesti hyvin valja muotoilu, on kuitenkin sidoksissa artiklan 192 nojalla to-
teutettuihin toimenpiteisiin. Tama sitoo jdsenmaan ymparistosaantelyn EU:n aikaisem-
paan saantelyyn. Jasenmaa voi nain ollen toteuttaa tiukempaa saantelya, mutta ei
valttdmatta edistaa tavoitteita, jotka eivat ole esiintyneet aikaisemmassa artiklaan 192
perustuvassa saantelyssa. (C-43/14 Sko Energo)

liImastolainsdadanndn kannalta relevantti esimerkki tiukemmasta saantelysta on EU-
tuomioistuimen ratkaisu Eiterkdpfe C-6/03, jossa kansallisesti tavoiteltiin tiukempaa
saantelya kuin asiaa sdantelevassa direktiivissa, mika todettiin sallituksi. Samalla kui-
tenkin todettiin, etta direktiivin kansallisen toimeenpanon tulee tayttaa direktiivissa
mainitut tavoitteet, jotta niistd voidaan kansallisesti edeta. Lisdksi huomionarvoista on,
etta toteuttamiskeinojen valinta on olennainen — mitka tahansa tavat edistaa tiukem-
pia tavoitteita eivat tule kyseeseen. Keinot voivat olla tiukempi versio EU-oikeudessa
esiintyneista keinoista, mutta ne eivat saa olla ristiriidassa muun EU-saantelyn
kanssa. Lisaksi mm. perusoikeuksiin ja hallinto-oikeuden yleisiin periaatteisiin liittyvat
rajoitukset on otettava huomioon.
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Toinen kohta eli artiklan 193 sanamuodon selkeimmin kansallista paatéksentekoa ra-
jaava vaatimus on, etta kansallisen, tiukemman ymparistdlainsdddannon on oltava so-
pusoinnussa perussopimusten kanssa. Tassa yhteydessa esimerkiksi sisdmarkkinoita
saanteleva artikla 36 on keskeinen (EUTI Dusseldorp C-203/96 ja Tridon C-510/99),
ja sen tulkinnassa usein esiintynyt suhteellisuusperiaate on otettava huomioon. (EUTI
Turkevei C-129/16, Fornasar C-318/98 ja Itdvalta vastaan Komissio yhdistetyt tapauk-
set C-439/05 P ja 454/05 P). Kansallisen ymparistdlainsdadannoén tulee olla esimer-
kiksi sellaista, ettei sen saavuttamiseksi ole vahemman sisdmarkkinoita haittaavia kei-
noja. Taman punninta voi olla haastavaa.

EU:n perussopimuksiin rinnastuu tosiasiassa myos EU:n perusoikeuskirja, joten EU-
oikeuden yleista oikeusvaltioperiaatetta ja perus- ja ihmisoikeuksia on seurattava il-
mastolakia uudistettaessa. Esimerkiksi Tallinna Vesi -ratkaisussa C-60/18 Julki-
sasiamies Kokott mainitsi paatdsehdotuksen perusteluissa nimenomaan omistusoi-
keuden ja elinkeinovapauden. Vaikka EU-tuomioistuin ei ratkaisussaan enaa nimen-
omaisesti ottanut kantaa naihin, on kuitenkin todennakaoista, etta ristiriidassa mainittu-
jen perus- ja ihmisoikeuksien kanssa oleva kansallinen sadantely ei voisi tukeutua ar-
tiklaan 193. Konkreettisessa tilanteessa kyseeseen voisi tulla EU:n tasolla myoés suh-
teellisuuspunninta jasenvaltion tavoittelemien ymparistdnsuojelundkdkohtien sekd
mainittujen omaisuuden suojan ja elinkeinovapauden (EU:n perusoikeuskirjan 16 ja
17 artikla) kanssa.

Kolmas ja viimeinen vaatimus on, etta kansallisvaltio notifioi komissiota saantelystaan
— tallainen notifiointivaatimus sisaltyy muutenkin yhteisén sisdmarkkinalainsgadan-
toon. limeisesti pelkka notifioinnin laiminlyonti ei kuitenkaan tekisi muuten yhteisén
lainsdddanndn kanssa sopusoinnussa olevaa saantelya laittomaksi (EUTI Francini ja
Altamura C-2/10).

Voimassa oleva ilmastolaki keskittyy ennen kaikkea paastokauppasektorin ulkopuoli-
siin sektoreihin ja ilmastolakia muutettaessa olisi kiinnitettava erityistd huomiota nailla
muilla sektoreilla annettuihin EU-saadoksiin. EU:ssa taakanjakosektoria ja LULUCF-
sektoria koskevat mm. seuraavat sdadokset: uusiutuvista lahteista peraisin olevan
energian kayton edistamista koskeva ns. REDD Il -direktiivi?! sekd maankaytosta,
maankaytdon muutoksesta ja metsataloudesta aiheutuvien kasvihuonekaasujen paas-

21 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston Direktiivi (EU) 2018/2001, annettu 11 p&ivana joulukuuta
2018
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tojen ja poistumien sisallyttamisesta vuoteen 2030 ulottuviin ilmasto- ja energiapolitii-
kan puitteisiin liittyva ns. LULUCF-asetus.?? limastolakia uudistettaessa voidaan jal-
kimmainen ottaa huomion esimerkiksi siten, etta lakiin tulisi myés hiilinielun maari-
telma ja suunnittelujarjestelmien lisatavoitteeksi kasvihuonekaasujen poistumien seu-
ranta LULUCF-asetuksen puitteissa. limastolain mukaisen suunnittelujarjestelman tu-
lisi siten tukea vapaaehtoisia toimia ja vahvistaa talta osin tarvittavaa viranomaisval-
vontaa jasenvaltion LULUCF-velvoitteiden tayttdmiseksi EU:ssa. Jo voimassa olevan
ilmastolain mukaan suunnittelujarjestelman tarkoitus on, muun ohella, tukea EU:n
lainsdadannosta johtuvien kasvihuonekaasujen vahentamista ja seurantaa koskevien
velvoitteiden tayttymista.

EU-saantelyn kehitys asettaa myds uusia ilmastopoliittisia vaatimuksia substanssilain-
saadannolle, esimerkiksi liikenteen vahapaastoisyyskehitykselle, uusiutuvalle energi-
alle ja energian saastdlle. Komissio on laatinut oman strategiansa (EC 2016), jonka
toimeenpano johtaa myds konkreettisiin sdantelyratkaisuihin. Komission ehdotuk-
sessa eurooppalaiseksi ilmastolaiksi®® "vahvistetaan puitteet kasvihuonekaasupaasto-
jen peruuttamattomalle ja asteittaiselle vahentamiselle ja luonnollisten tai muiden nie-
lujen aikaansaamien poistumien lisdamiselle unionissa.” Lisaksi "[s]illa edistetdan eri-
tyisesti ymparistdnsuojelun korkeaa tasoa kestévan kehityksen periaatteen mukaisesti
Euroopan unionin perusoikeuskirjan 37 artiklassa maaratylla tavalla”. Aiemmin Puh-
dasta energiaa kaikille eurooppalaisille -saadodspaketin avulla on EU:ssa pyritty luopu-
maan hiilen kaytosta erityisesti rakentamalla vahva energiaunioni, johon sisaltyvat Eu-
roopan parlamentin ja neuvoston direktiiveissa 2012/27/EU ja 2018/200/EU vahviste-
tut vuoden 2030 energiatehokkuustavoitteet ja uusiutuvan energian kayttdonottoa
koskevat tavoitteet. Muutoinkin on vahvistettu asiaa koskevaa lainsaadantéa, esimer-
kiksi antamalla Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2010/31/EU rakennusten
energiatehokkuudesta.

Ehdotetun EU:n ilmastolain mukaan komissio saisi vallan antaa delegoituja saadok-
sid, joilla vahvistettaisiin unionin tason kehityspolku ilmastoneutraaliustavoitteen saa-
vuttamiseksi vuoteen 2050 mennessa. Tavoitteena on, ettd EU omalta osaltaan tukee
Pariisin sopimuksessa asetettujen pitkan aikavalin lampdtilatavoitteiden saavutta-
mista. Ehdotuksen mukaan komissio arvioi 30.9.2023 mennessa ja sen jalkeen viiden
vuoden valein mm. kansallisten ilmastotoimien johdonmukaisuutta ja riittavyytta. Ase-

22 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston Asetus (EU) 2018/841, annettu 30 paivana toukokuuta
2018, seka asetuksen (EU) N:o 525/2013 ja paatoksen N:o 529/2013/EU muuttamisesta, ns. LU-
LUCF-asetus.

23 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston asetus puitteiden vahvistamisesta ilmastoneutraaliuden
saavuttamiseksi ja asetuksen (EU) 2018/1999 muuttamisesta (eurooppalainen ilmastolaki),
4.3.2020 COM(2020) 80 final)
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tusehdotus ei sindnsa rajaa jasenmaiden mahdollisuuksia kehittda toimia, mutta kehi-
tyspolkujen tarkastelussa komissio kiinnittdd huomiota mm. energiatehokkuuteen,
energian kohtuuhintaisuuteen ja toimitusvarmuuteen; oikeudenmukaisuuteen ja yh-
teisvastuuseen jasenvaltioiden valilla ja niiden sisalla; tarpeeseen varmistaa ymparis-
tdnsuojelullinen tehokkuus ja edistyminen ajan mittaan; investointitarpeisiin ja -mah-
dollisuuksiin seka tarpeeseen varmistaa oikeudenmukainen ja sosiaalisesti tasapuoli-
nen siirtyma (artikla 3). On perusteltua ennakointia kehittda kansallista saantelya si-
ten, ettd voidaan varmistua samojen kriteerien toteutumisesta.

Nama EU:n iimastolakiehdotukseen otetut kriteerit antavat suuntaa myds Suomen il-
mastolain ja yleisemmin ilmastolainsdddanndn uudistamiseen. Kriteerin tarkoittama
ymparistonsuojelullinen tehokkuus edellyttaa toimilta vaikuttavuutta. Yksi tapa vieda
kehitysta tdhan suuntaan on vahvistaa ilmastolain mukaisten suunnitelmien ohjaus-
vaikutusta eri lakien aineellisoikeudellisessa sdantelyssa, jolloin vaikutukset ulottuisi-
vat nykyistd selvemmin yksityiselle sektorille. Samaan aikaan on kiinnitettava huo-
miota sdantelykohteiden investointitarpeisiin ja -mahdollisuuksiin seka saantelyn oi-
keudenmukaisuuteen ja sosiaalisesti tasapuoliseen siirtymaan.

liImastolainsdadanndssa voidaan tietoisesti jattaa tilaa toimijoiden itsesaantelylle. It-
sesaantely kuitenkin yleensa tdydentaa lainsdadannon minimivaatimuksia, joten it-
sesaantelylla ei voida lieventda EU-oikeudessa ja kansallisessa lainsdadanndssa
asetettuja vaatimuksia, esimerkiksi paastorajoista, tai jakaa vastuuta ilmastotoimista
toisin kuin pakottavassa lainsdadannéssa on edellytetty. limastolainsdadanté saattaa
olla myds tarpeen perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi tai vaikkapa kuluttajan
suojaamiseksi vapaaehtoisessa paastokompensaatioiden kaupassa.

4.2 Perustuslain takaamat oikeudet ja
ilmastolainsaadanto

Suomen perustuslaki (PeL 731/1999) turvaa yksilon vapauden ja oikeudet seka edis-
téda oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Vapauksien ja oikeuksien kannalta kes-
keistd on muun ohessa kansalaisten osallistumisoikeuksien turvaaminen. Perustuslain
mukaan "kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinymparistonsa kehittdmiseen” (Pel 2.2 §) ja "julkisen vallan tehtdvana on edistaa
yksilén mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta it-
sedan koskevaan paatdksentekoon” (PeL 14.4 §). Ymparistolainsaadantdon liittyvasta
jokaisen osallistumismahdollisuuksista on viela sdadetty erikseen: "Julkisen vallan on
pyrittdva turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistdon sekd mahdollisuus
vaikuttaa elinymparistddan koskevaan paatdksentekoon.” (PeL 20.2 §.)
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limastolainsdadant6a kehitettdessa voidaan vahvistaa edellytyksia toteuttaa ymparis-
toperusoikeutta, eli PeL 20.1 §:4an kirjattua jokaisen vastuuta ymparistosta ja PeL
20.2 §:n toimeksiannon mukaisia oikeuksia terveelliseen ymparistédn ja mahdollisuu-
teen vaikuttaa elinymparistda koskevaan paatoksentekoon hyvinkin pitkalla ilmastopo-
litikan aikajanteella. limastolainsdadanto, pyrkiessaan edistdmaan ilmastonmuutok-
sen hillintda ja siihen sopeutumista, vaikuttaa eri tavoin yhteiskuntaan. Tdman vuoksi
lakeja valmisteltaessa ja ilmastopolitiikan suunnitelmia laadittaessa ja toteutettaessa
on huolehdittava asianmukaisesta ymparistovaikutusten arvioinnista ja yleisén kuule-
misista. Tasta syysta myds lainvalmisteluohjeet vaatimuksineen tarkastella vaikutuk-
sia (Oikeusministerid 2007, ymparistdministerido 2019) ja jarjestaa kuulemisia (Valtio-
neuvosto 2016) seké Arhusin sopimus ja SOVA-lainsdadanté ovat Pel 20 §:n toteutu-
misen kannalta merkityksellisia ilmastolainsaadanndn uudistamisessa.

Useat ilmastolainsdddanndn mahdollisista ymparistdperusoikeutta edistavista vaiku-
tuksista ovat yhteydessa myds muihin perustuslain 2 luvun mukaisiin perusoikeuksiin,
joiden toteutumisen julkisen vallan on turvattava ihmisoikeuksien ohella. Niista tar-
keita voivat olla esimerkiksi yhdenvertaisuutta koskeva 6 §, yksityiselaman suojaa
koskeva 10 §, omistusoikeutta koskeva 15 §, oikeutta omaan kieleen ja kulttuuriin
koskeva 17 §, oikeutta tydhdn ja elinkeinovapautta koskeva 18 §, oikeutta sosiaalitur-
vaan koskeva 19 § seka oikeudenmukaista oikeudenkayntia koskeva 21 § (Oikeusmi-
nisterié 2007, 32). Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen (PelL 22 §). Jos ilmastolaki puuttuisi yksittaisten henkildiden perusoi-
keuksien ydinalueeseen, lakia ei voitaisi saataa tavallisessa lainsaatamisjarjestyk-
sessa. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnoista (PeVL) saadaan suuntaa
siihen, milloin uusi iimastolainsdadantd suhteutettuna ymparistéperusoikeuteen ei
loukkaa muiden perusoikeuksien ydinaluetta.

liImastolainsdddanndn uudistus voidaan nahda osana laajemman kestavyysmurroksen
toteuttamista. Perusoikeudet kestavyysmurroksessa liittyvat proseduraalisten oikeuk-
sien lisaksi distributiiviseen jako-oikeudenmukaisuuteen eli siihen, miten erilaiset re-
surssit jakautuvat. Kun perustuslaissa listattuja yksilén oikeuksia kutsutaan edella ku-
vatusti perusoikeuksiksi, kansainvalisissa sopimuksissa niita kutsutaan tavallisesti ih-
misoikeuksiksi.?* Yksil6t, oli sitten kyseessa oman, toisen valtion kansalaiset tai kan-
sallisuutta vailla olevat, voivat vaatia valtiolta tiukempaa ilmastopolitikkaa vedoten
ymparistoperusoikeuksiinsa tai yleisesti kansainvalisiin ihmisoikeuksiinsa. Tunnetuin
naista lienee Alankomaiden Urgenda-oikeudenkaynnit mutta globaalisti tapauksia on

24 Inmisoikeudet on muotoiltu ja niiden toteutumista edistetaén kansainvalisilla ja alueellisilla ih-
misoikeussopimuksilla. https://um.fi/ihmisoikeussopimukset-ja-raportit [Viitattu 20.11. 2020]
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suhteellisen paljon.?® Alkuperaiskansoilla voi kestédvyysmurroksessa olla sellaista pe-
rinteisen kulttuurin suojaa, jota muilla vaestoryhmilla ei ole. Esimerkiksi Yhdistyneiden
kansakuntien alkuperaiskansojen oikeuksia kasitteleva julistus ja Suomen perustus-
laki turvaavat saamelaisten ja kolttien oikeusasemaa alkuperaiskansana. Perustuslain
17 §:n 3 momentin mukaan saamelaisilla alkuperaiskansana seka romaneilla ja muilla
ryhmilld on oikeus yllapitaa ja kehittdd omaa kieltdan ja kulttuuriaan (ks. ms. PelL
121.4 §). Perinteiset elinkeinot ovat osa alkuperaiskansojen kulttuuriperint6a ja ole-
massaoloa kansana. (Kokko toim. 2010).

Yhdenvertaisuus ja perusoikeudet ovat ilmastopolitiikkaa koskevan oikeudenmukai-
sen siirtyman tarkeimmat oikeudelliset kasitteet. Valtiot eivat Iahtdkohtaisesti saa ra-
joittaa perusoikeuksien suojattua ydinaluetta eivatkd antaa muidenkaan rajoittaa niita.
Perusoikeuksia voidaan kuitenkin rajoittaa perustuslakivaliokunnan lausuntokaytan-
ndsta tarkemmin ilmenevalla tavalla tietyin rajoitusedellytyksin. Perusoikeuksilla ei ole
keskinaista hierarkiaa, vaan ne ovat lahtdkohdiltaan kaikki yhta tarkeita ja niité punni-
taan toisiaan vastaan. limastotoimien saantely liittyy erityisesti ymparistdperusoikeu-
den (PeL 20 §) toteutumiseen, mutta samalla ilmastoa koskevat sdantelytoimet (kuten
muukin ymparistésaantely) voivat joissakin tilanteissa rajoittaa omaisuuden kaytt6a
(PeL 15 §) seka elinkeinon harjoittamista ja oikeutta tydhon (PeL 18 §). Nain ollen,
vaikka naiden saantelytoimien katsottaisiin hyddyttavan lahtdkohtaisesti kaikkia hillit-
semalla ilmaston muutosta tai sopeuttamalla siihen, niilla voi olla joihinkin yksil6ihin
kohdistuvia negatiivisia sosiaalisia ja taloudellisia vaikutuksia. Jos ilmastoa koskevat
saantelytoimet johtavat esimerkiksi omaisuuden kayton rajoituksiin, on naita rajoituk-
sia arvioitava PeL 15 §:n omaisuuden suojan valossa ja tarvittaessa korvattava niista
lunastuslain yleisen ja/tai muutoin uudistettavaan ilmastolainsdadantoon kirjatun eri-
tyisen lunastusperusteen nojalla. Lunastusta vastaavissa tilanteissa ja merkittavissa,
tietyn kynnyksen ylittavissa omaisuuden kaytonrajoituksissa korvaus voi siten tulla ky-
seeseen. Viime kadessa valtio ja muut julkisen vallan kayttajat ovat vastuussa perus-
ja ihmisoikeuksien toteuttamisesta (PeL 22 §).

4.3 Eri maiden ilmastolakien vertailua

Vaikka suurin osa maailman valtioista on ottanut kdytt66n yhden tai useampia ilmas-
tosaadoksia tai ilmastotoimenpiteitd — viimeisin kattava selvitys vuoden 2019 lopulta
sisaltaa yli 1800 toimenpidetta 198 lainkayttdalueella (jurisdictions) (Eskander ym.
2020) — vain murto-osa naista on saadetty varsinaisen lainsdadannén muotoon, ja

25 hitps://climate-laws.org/litigation_cases [Viitattu 17.11.2020]
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vield harvempi esiintyy varsinaisena kattavana erillisend ilmastolakina. Viime vuosi-
kymmenen aikana kasvava osa valtioista on kuitenkin valinnut ilmastolainsdadanndlle
jonkinlaisen laajoja pdamaaria, periaatteita ja institutionaalisia vastuita kokoavan
muodon, joka puitelakina luo yleisen kehyksen ilmastotoimien kehittamiselle ja toi-
meenpanolle. Joissakin tapauksissa ilmastolainsdadanté kuitenkin menee pidemmalle
ja siind saadetaan kattavasta, yksityiskohtaisesta tiekartasta kohti vahahiillisyytta, mu-
kaan lukien vahennystavoitteet joko kaikille talouden sektoreille tai tietyille osa-alu-
eille, seka erityisista toimenpiteista ja niité varten tarvittavista hallintorakenteista. Ver-
tailu eri maiden ilmastolaista on esitetty tarkemmin liitteessa 2.

lImastolain (the Climate Change Act) sdatamisen myo6ta 2008, Yhdistynyt kuningas-
kunta on usein mainittu ensimmaisend maana, joka on saatanyt kattavan ilmastolain.
liImastolainsdaadanté on kuitenkin vahintdan vuosikymmenen vanhempaa perua, mika
osoittaa kuinka haastavaa on maaritella yksiselitteisesti kasite ilmastolaki. Riippuen
siitd, milla tavalla kattava ilmastolaki ymmarretdan, vaihtelee sellaisten lainkayttdalu-
eiden lukumaara, joissa on otettu kayttddn kattava ilmastolaki, alle kymmenesta use-
ampaan kymmeneen. Relevanttia lainsdadantda ei ole ainoastaan hyvaksytty kansal-
lisvaltioiden tasolla vaan my0s osavaltiotasolla kuten Kaliforniassa, seka kohta myos
ylikansallisella tasolla kuten EU:ssa (ks. edella luku 4.1)

liImastolainsdddanndn maaran jatkuva kasvu nayttda todennakdiseltd ilman ettd nako-
piirissa olisi minkaanlaista saturaatiopistettd. Osa kansallisista ilmastolaeista on saa-
detty valtioissa ja muilla lainkayttdalueilla, joilla on jo ansioita ilmastotoimien toimeen-
panossa, kuten Saksa,?®mutta todellinen painopiste siirtynyt kehitysmaihin. Useat Afri-
kan tai Latinalaisen Amerikan maat ovat hiljattain saaténeet tai ovat juuri sdatamassa
merkittavista ilmastotoimista. Tarkeat edistysaskeleet kansainvalisessa ilmastodiplo-
matiassa — kuten Kioton poytakirjan voimaan astuminen 2005, seka ilmastohuippuko-
koukset K6dpenhaminassa 2009 ja Pariisissa 2015 — ovat yleensad myds vauhditta-
neet valtioiden lainsdadant6a, mika korostaa kansainvalisen yhteistydon merkitysta
kansallisen ilmastopolitiikan kunnianhimon yllapitamisessa. (Fankhauser ym. 2016;
lacobuta ym. 2018)

Monet olemassa olevista ilmastolaeista ovat suppeita ja asettavat lahinna ohjaavia
paamaaria ja periaatteita seka yleisia menetelmia ilmastotoimien kehittamiselle kul-
loinkin kyseessa olevalla lainkayttdalueella. Tamankaltaisia ilmastolakeja |6ytyy Itaval-
lasta, Tanskasta, Saksasta, Alankomaista, Norjasta ja Ruotsista, mika taas viittaa
naissa maissa jo aikaisemmin olemassa olleeseen sektorilainsdadantdon ja yleisem-
min ilmastosaantelyn portfolioon. Euroopan unionin jaettu vastuu ilmastotoimista ei si-
nansa selitd ndiden em. jasenmaiden ilmastolakien suppeutta, kun otetaan huomioon,

26 Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) of 12 December 2019, BGBI. | p. 2513.
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ettd sellaiset maat kuten Bulgaria, Ranska ja Yhdistynyt kuningaskunta (vield ja-
senvaltiona ollessaan) ovat valinneet kattavamman, kehittyneen hallinnollisen tiekar-
tan sisaltavan, lainsdddannon. Vastaavia kattavia puitelakeja voidaan 16ytaa Meksi-
kosta, Uudesta-Seelannista seka Papua-Uusi-Guineasta, mika viittaisi EU:n sisaisen
jaon sijasta pikemminkin kunnianhimoisen ilmastopolitikan mahdollistavan poliittisen
tahtotilan olemassaoloon lakien sdatdmisen aikoihin em. EU:n jdsenmaissa.

Vain rajallinen joukko ilmastopuitelakeja yksil6i varsinaisia ilmastopolitiikan toimenpi-
teitd, ja vield harvempi sisaltaa viittauksia yhteen tai useampaan niista toimenpiteista,
joihin tama raportti keskittyy: paasto (tai hiili-) budjetit, kompensaatiomekanismit, nie-
lut ja laajennetut hiilimarkkinat. Euroopassa, tdhan saakka vain Yhdistynyt kuningas-
kunta (ja sielld myds esimerkiksi Skotlanti) ja hiljattain Ranska ja Saksa ovat saata-
neet paastobudjetista, joskin on maita kuten Itavalta, joka on sisallyttanyt menetelmia
toimialakohtaisten paastoétavoitteiden maarittelemiseksi ja arvioimiseksi. Euroopan ul-
kopuolelta Uusi-Seelanti on ottanut kayttéon lahestymistavan, joka muistuttaa Yhdis-
tyneen kuningaskunnan budjettimenetelmaa. Euroopan parlamentti on esittdnyt kan-
nanotossaan Euroopan ilmastolaista pdastébudijettien kayttédnottoa unionitasolla.

Useimmiten on kuitenkin niin, ettei laista 16ydy edes mainintaa mahdollisuudesta kom-
pensoida sitovia vahennystoimia kansainvalisilla joustoilla, jos asetetuista paastota-
voitteista joudutaan poikkeamaan -tai tallainen mahdollisuus on vain sisallytetty myo-
hemmin harkittavaksi vaihtoehdoksi. Sveitsin hiilidioksidilaki on esimerkki ilmastolain-
sdadannosta, joka nimenomaisesti sallii sen, ettd ulkomailla suoritettu hiilipdastdjen
vahennys otetaan huomioon. Kyseinen laki maarittelee myos téllaiselle védhennykselle
laatuvaatimuksia. Samoin Saksan liittovaltion ilmastonsuojelulaki toteaa, ettei laki ra-
jaa mahdollisuutta osallistua kansainvalisiin paastoésiirtoihin. Sita vastoin erdat muut
maat, kuten Ranska, ovat nimenomaisesti lainsaadanndlla sulkeneet pois mahdolli-
suuden osallistua kansainvalisiin joustoihin paastévahennystavoitteiden saavutta-
miseksi.

Viela epatavallisempia ilmastolaeissa ovat sellaiset sdadokset, jotka liittaisivat yhteen
hiilinielut ja paastdoikeuksien kayton. Sveitsin hiilidioksidilakiin sisaltyy mainintoja,
jotka mahdollistavat vapaaehtoisten vdhennysten laskemisen. Tama kuitenkin edellyt-
taa liittoneuvostolta tai muulta toimivaltaiselta elimeltd menetelmaa, jolla sellaiset va-
hennykset voidaan todentaa, sekd maaritelmaa, miten ne vertautuvat paastéoikeuk-
siin tai muihin vahennysyksikkdihin. Sveitsin sdados on kuitenkin talta osin niukkasa-
nainen, eikd maarittele mitd sektoreita se tosiasiassa koskisi. Laajennettuja hiilimark-
kinoita koskevan saanndksen sisallyttdminen Suomen ilmastolakiin olisi taten mita il-
meisemmin kansainvalisestikin uraauurtavaa.
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Mainintoja yhteisdja ja tyontekijoita koskevan oikeudenmukaisen siirtyman takaami-
sesta I0ytyy useasta ilmastolaista, useimmiten kuitenkin vain tavoitteellisena mainin-
tana. Hiljattain hyvaksytty, suhteellisen kattava lisdys Ranskan ilmastolainsdadantdon
kuitenkin sisaltaa sdannoksen siirtymaajan avusta sellaisten hiilivoimaloiden tyonteki-
joille, joita koskee lakiin kirjattu mandaatti voimaloiden alasajosta.

Vertailu osoittaa, ettad paastobudjetit ovat kytkettavissa kansallisiin ilmastolakeihin
(my6s EU-oikeuden mahdolliset rajoitukset huomioon ottaen). Sen sijaan paastékom-
pensaatiot ja hiilinieluihin laajennetut markkinat eivat ole ainakaan vield olleet osana
eri maiden ilmastolakeihin kytkeytyvaa yksityiskohtaista sdantelya. Nain ollen erityi-
sesti kahta jalkimmaista keinoa ja niiden toimivuutta on arvioitava ennen kaikkea EU:n
ja Suomen muun lainsdadannén ja toimijoiden itsesaantelyn avulla.
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5 Paastobudjettien arviointi

Luvussa esitetdan erilaisia paastébudjettiratkaisuja ja tarkastellaan miten ne voivat
sopia osaksi ilmastolakia. Yleisesti paastobudjetti sisaltda erikseen maaratyille aika-
jaksoille sallitut kasvihuonekaasujen paastémaarat ja tarvittavat nielumaarat. Paasto-
budjetit voidaan asettaa osalle paastdja tai yhteisesti kaikille paastéille ja/tai nieluille.
Edelleen budjetti voi kohdistua kaikille tai valikoiduille sektoreille. lImastopolitiikassa
paastobudjeteilla luodaan kehykset politiikalle siten, etta johdonmukaisesti voidaan
vahentaa ihmistoiminnasta aiheutuvia kasvihuonekaasupaastoja ja yllapitaa tai kas-
vattaa nieluja erikseen sovitun paastévahennyspolun mukaan. Hiilineutraalius saavu-
tetaan paastébudjetin paastdjen ja nielujen ollessa yhta suuret.

Luvussa osoitetaan, ettd on monta eri tapaa sdataa budjeteista. Sdantelyn yksityis-
kohdat vaikuttavat budjettien edellytyksiin varmistaa hiilineutraaliustavoitteen ja mui-
den ilmastotavoitteiden saavuttaminen. Yksityiskohtainen saantely ja sektorikohtais-
ten budjettien asettaminen voivat lisata varmuutta tavoitteiden saavuttamisesta, mutta
tdma voi samalla synnyttaa jaykkia ratkaisuja, joilla on seurauksia niin talouden kuin
perusoikeuksienkin kannalta.

Paaviestit

¢ llmastolain kaltainen puitelaki sopii yleisten valtakunnallisten paastébud-
jettien saantelyn perustaksi, mutta nykyista lakia on laajennettava sel-
vasti oikeudellisesti toimivan budjettijarjestelman luomiseksi.

¢ Nykyisenkaltainen ilmastolaki ei sovellu yksityistd sektoria koskevien,
paastokaupan kaltaisten, paastébudjettien saantelyyn.

o Paastobudjettien saantelylld voidaan varmistaa, ettd Suomen oma hiili-
neutraaliustavoite saavutetaan samalla kun EU:ssa yhteisesti sovitut
taakanjakosektorin ja LULUCF-sektorin paastotavoitteet saavutetaan
Suomessa.

o Paastdbudjetti voidaan tehda joko sitovana tai ohjeellisena koskemaan
kaikkien sektorien paastdjen ja nielujen edistymista suhteessa sovittuun
paastovahennyspolkuun tai siihen voidaan sen lisaksi sisallyttaa sektori-
kohtaisia budjetteja.

o Paastdbudjettien vieminen kaytantéon edellyttaa toimivaa, eri sektorit
kattavaa suunnittelujarjestelmaa ja arviointiprosessia uusine toimenpide-
paivityksineen.

¢ Sitova budjetti on vahvempi keino varmistaa tavoitteen saavuttaminen
kuin ohjeellinen budjetti, mutta se ei ole yhta joustava reagoimaan eri
sektorien paastévahennysten kustannustehokkuusmuutoksiin ajan
myo6ta. Mité lyhempi budjetointijakso on, sitd ohjaavampi se on, mutta
samalla sen hallinnointi vaatii enemman resursseja.
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5.1 Paastobudjettien perusteet

llImastonmuutoksen hillinnén kansallisella ylatasolla on pyritty suunnittelemaan ja hal-
litsemaan tulevaa kehitysta budjeteilla, jotka rajaavat suurimman sallitun kasvihuone-
kaasupaastomaaran, jonka maa, sektori tai toiminto saa aiheuttaa ennalta maaratyn
ajanjakson aikana. Naita on kutsuttu paasto- tai ilmasto- taikka hiilibudjeteiksi. Tassa
selvityksessa on ensisijaisesti kaytetty paastobudjetti -kasitetta, tai pelkka ‘budjetti’,
kun sekaantumisen vaaraa esimerkiksi talousarvioon ei ole.

Globaalien hiilibudjettitarkasteluiden l1ahtdkohtana on ollut arvio siitd, kuinka paljon hii-
lidioksidia voidaan viela paastaa ilmakehaan aiheuttamatta [ampdtilan nousua, joka
ylittda Pariisissa sovitun tavoitteen (Matthews ym. 2018; Tokarska ym. 2019). Kansal-
lisissa hiilibudjettilaskelmissa on yleensa otettu huomioon kaikki kasvihuonekaasu-
paastot. Lisaksi laskelmiin voidaan liittdd maankayttdosektorin nielut. Esimerkiksi Yh-
distyneen kuningaskunnan (UK) nettobudjettilaskelmassa otetaan huomioon kaikki
paastot, joista vahennetaan nielut (Department for Business, Energy & Industrial Stra-
tegy 2019).

Yksittaisen valtion budjettitavoite voi perustua arvioon jaljella olevista paastdémaarista,
jonka maa saa kansainvalisen oikeudenmukaisuuden periaatteiden perusteella viela
paastaa ilmakehaan ilman, ettd maapallon |ampétila nousee vaarallisen korkeaksi.
Kyse voi olla my6s poliittisesta harkinnasta realistisen tavoitteen asettamiseksi.

Kaytannossa budjettiaskelmia varten on valittu aloitusvuosi ja tavoitevuosi, johon
mennessa halutaan saavuttaa budjetin tavoitetaso. Aloitusvuoden ja tavoitevuoden
valinen budjettien erotus jaetaan usein jaksoille, jotka maarittelevat pdédstévdhennys-
polun. Kun jokainen budjettijakso on edellista tiukempi, haluttu taso saavutetaan ta-
voitevuonna. Yhdistynyt kuningaskunta (UK), joka otti ensimmaisena hiilibudjetit kayt-
t66n, paatti vuonna 2008 pyrkia nettonollapaastoétilanteeseen vuonna 2050. Lahtdkoh-
tana oli tuolloin globaalin 2 asteen tavoitteen saavuttaminen ja UK:n osuus tarvitta-
vissa paastovahennyksissa. Budjettijaksot ovat viisivuotisia (kuvio 2). Paastobudjetit
voidaan paivittdd uusimman tiedon perusteella viimeistdan 12 vuotta ennen budjetti-
kauden alkua (Fankhauser ym. 2018).
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Kuvio 2. Yhdistyneen kuningaskunnan paastébudjetit 2008-2012, 2013-2017, 2018-2022,
2023-2027 ja 2028-2032, toteutuneet paastot ja paastopolku vuoteen 2050. (Committee on Cli-
mate Change 2020). Kuvassa olevat budjetit HB1-HB5 on asetettu aikanaan tavoitetta "80 %
paastévahennys vuonna 2050” silmélla pitden. Todelliset padstét ovat olleet kuitenkin selvasti
alle asetettujen hiilibudjettien (HB1-HB5) ja siten linjassa uuden vuoden 2050 nettonollapaasto-
tavoitteen kanssa. Tdman takia aikanaan asetettuja budjetteja HB3-HB5 ei ole toistaiseksi ha-
luttu paivittad uutta tavoitetta vastaaviksi.
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Suomen ilmastopaneeli on tehnyt budjettilaskelman hiilineutraaliustavoitteen saavut-
tamiseksi (Ollikainen ym. 2019). Siina laskelmien lahtdvuosi oli 2016 ja oletuksena oli
lineaarinen muutos paastojen ja nielujen yhteenlasketussa nettopaastossa (kuvio 3).
Taman pohjalta ilmastopaneeli hahmotti paastévahennyspolun vuoteen 2035, jossa
vuonna 2030 paastdjen taytyi vahentya noin 60 % vuodesta 1990 (Seppala ym.
2019). Vuonna 2035 hiilineutraalissa tilanteessa paastdévahennykseksi arviointiin

69 % ja sitéd vastaavaksi maankayttdsektorin nettonieluksi runsaat 20 Mt CO»-ekv (ku-
vio 4). Vuoden 2035 tilanne vastaa paastojen ja nielujen osalta kdytannéssa Suomen
pitkan aikavalin strategian kasvihuonekaasupaastdjen "Jatkuva kasvu” -skenaarion
vuoden 2035 tilannetta (Koljonen ym. 2020).

Tanskassa on laadittu hiilibudjettiin perustuva arvio, joka osoittaa, etta vuoden 2030
paastotavoitetta on kiristettava, kun maa pyrkii vuoteen 2050 mennessa paastoissa
nettonollatilanteeseen. Vuoden 2030 paastévahennystavoite hiilinieluineen on —70 %
vuoden 1990 tilanteeseen nahden (Klimaradet 2019).
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Kuvio 3. Suomen hiilineutraaliustavoitteen saavuttaminen vuotuisten budjettien avulla, kun 1ah-
tékohtana on ollut noin 21 Mt COz -hiilinielu ja maksukykyyn perustuva péastojen vahentamis-
tarve (Ollikainen ym. 2019).
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Kuvio 4. Suomen toteutuneet paastét ja nielut (Mt CO2-ekv.) vuosina 1990, 2005, 2016, 2017
ja 2018 seka hiilineutraaliustilanne 2035 ja sen edellyttdma paastétilannearvio nieluineen
vuonna 2030 ja paastdjen ja nielujen taso vuonna 2040 (Seppala ym. 2019).
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Paastobudjettia kaytettdessa tulee maaritella budjettikausien paastojen tavoitetasot.
Lisaksi on maariteltava budjetin sektorikattavuus ja mahdolliset sektorikohtaiset tavoit-
teet sekd laskentasdanndét. Esimerkiksi Yhdistyneessa kuningaskunnassa (UK) hiilita-
seen laskennasta on saadetty yksityiskohtaisesti erikseen (Carbon Accounting [2013-
2017 Budgetary Period] Regulations 2015). Laskennassa on otettu huomioon kaikki
paastot UK:n alueelta, vahennettyna hiilinieluilla. Liséksi vahennetdan hallinnon ja
muiden ulkomailta hankkimat paastdyksikot, jotka kattavat paastoja UK:ssa. Lasken-
nallisia paastdja kasvattavat ne paastoyksikot, jotka on luovutettu kolmansille osapuo-
lile UK:n ulkopuolella.

Paastobudjetit perustuvat aina epavarmaan arvioon tulevasta kehityksesta ja paasto-
jen vahennysmahdollisuuksista. Siksi my6s paastévahennyspolun toteutumiseen liit-
tyy epavarmuustekijoita, kuten kokemukset Yhdistyneesta kuningaskunnasta (UK)
osoittavat (Cambridge Econometrics 2019). Mahdollisuus paivittda budjetit tiedon
karttuessa voi auttaa epavarmuuden hallinnassa.

Jokaisen budjetin paastdkatto voi olla sitova, jolloin budjetti toimii samalla tavalla kuin
EU:n paastokaupan paastokatto ja budjetista vastaava joutuu kompensoimaan (ks.
maaritelmat) budjettia ylittavia paastéjaan. Vaihtoehtoisesti budjetti voi olla ohjeelli-
nen, jolloin mahdollinen ylitys voi johtaa esimerkiksi tarkasteluun siitd, miten ohjaus-
keinoja voitaisiin tiukentaa kehityksen palauttamiseksi paastévahennyspolulle.

Paastobudjetin sitovuus tai ohjeellisuus ovat merkittavia budjetin vaikuttavuuden kan-
nalta. Mikali budjetti on sitova, on tarkeaa pohtia ja maaritella, miten sitovuus toteute-
taan kaytanndssa. Samoin on syyta tarkastella, voiko budjetin paastévahennyksia to-
teuttaa joustavasti esim. eri vuosien, maiden ja sektoreiden valilla. Tama lisaa toimien
kustannustehokkuutta, mutta voi toisaalta hidastaa paastovahennystoimien toteutusta
kansallisesti. Sitovien paastdbudjettien kohdalla voidaan my6s pohtia, millaisiin sank-
tiohin tai muihin toimenpiteisiin ryhdytaan, mikali budjetti ylittyy. Paastébudjettien sito-
vuutta tarkastellaan yksityiskohtaisemmin kappaleessa 5.3.

Budjetit voivat perustua lainsaadantdon tai ne voidaan ottaa kayttéon ilman nimen-
omaista lakia edellyttaen, ettei budjeteista ole johdettavissa suoraan yksilén oikeuk-
sien ja velvollisuuksien perusteisiin vaikuttavia seikkoja seka asioita, jotka perustus-
lain mukaan muuten kuuluvat lain alaan (PeL 80.1 §). Tallainen asia voisi hypoteetti-
sesti olla esimerkiksi LULUCF-sektorille suuntautuva tietyn toiminnan paastéja hillit-
seva erityinen maankayton rajoitus, joka rinnastuisi PeL 15.2 §:n tarkoittamalla tavalla
omaisuuden pakkolunastukseen. Kaiken kaikkiaan lainsaadantéon sisaltyvan budjetin
perusoikeuksien mukaisuutta arvioidaan eri tavoin riippuen siitd, millainen sektorikoh-
tainen sitovuus sille annetaan ja millaisia joustoja siihen rakennetaan.
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Yleisesti ottaen lainsdadantdon perustuvien budjettien asema on paitsi perustuslain-
mukaisuuden ennakkovalvonnan vuoksi myds muutoin oikeudellisesti vahvempi, silla
yksinomaan poliittisiin tai hallinnollisiin paatoksiin nojautuvilta budjeteilta puuttuu lain-
saadannén mukanaan tuoma pysyvyyssuoja. Eri maissa budjetteja koskeva lainsaa-
danto tosin vaihtelee ja jotkin muutkin lainsdddanté6n pohjautuvat instrumentit, esi-
merkiksi suunnitelmat, voivat nauttia budjettisdantelyyn rinnastettavaa pysyvyyssuo-
jaa.

5.2 Paastobudjettisaantelyn perusta eraissa
maissa

limastolaissa saannellyn paastébudijetin ottivat ensimmaisina kayttéon Yhdistynyt ku-
ningaskunta (UK, 2008) ja vahan sen jalkeen Ranska (2008). Saksassa budjettisdan-
tely sisaltyy vuonna 2019 hyvaksyttyyn ja voimaan tulleeseen ilmastolakiin.?” Euroo-
pan komissio on esittdnyt eurooppalaiseen ilmastolakiin paastévahennyspolkuja, jotka
toimisivat paasttbudjettien tavoin.?® Euroopan parlamentti on puolestaan omassa
kannassaan ilmastolaista esittanyt varsinaisten paastébudjettien sisallyttamista.®

Paastobudjetteihin ainakin jossakin maarin rinnastettavissa oleva keino voi olla myds
paastotavoite, jota sdannelldan esimerkiksi suunnittelujarjestelman kautta. Esimer-
kiksi EU:n taakanjakosektorin maakohtaisten paastojen pitda vahentya lineaarisesti
kohti tavoitevuoden arvoa. Jos paastot ylittyvat jonakin vuonna, niin paastojen pitaa
alittua tulevina vuosina ylityksen verran siten, etta tarkastelujakson paastévahenema
vastaa lineaarista polkua. Eraissa maissa ilmastolainsaadanto ei taas sisalla lainkaan
paastobudjetteja koskevaa saantelya, vaikka maassa saattaa kadytdnndssa olla paas-
tobudjetti, joka perustuu poliittisiin linjauksiin.

27 Climate Change Act 2008); Code de |'environnement, Livre Il (Milieu physique), Titre Il (Air et
atmosphére), Chapitre Il (Planification), Sous-section 1 (Budgets carbone et stratégie bas-car-
bone, Articles L222-1 A a L222-1 E), loi no 2019-1147 du 8 novembre 2019; seka Bundes-
Klimaschuzgesetz 2019 (http://www.bgbl.de/xaver/bgbl/start.xav?startbk=Bundesanzei-
ger_BGBI&jumpTo=bgbl119s2513.pdf).

28 Art 3 Kehityspolku iimastoneutraaliuden saavuttamiseksi. Endotus Euroopan Parlamentin ja
Neuvoston asetukseksi puitteiden vahvistamiseksi iimastoneutraaliuden saavuttamiseksi ja ase-
tuksen (EU) 2018/1999 muuttamisesta (eurooppalainen ilmastolaki) Bryssel 4.3.2020
COM(2020) 80 final 2020/0036 (COD).

29 https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0253 EN.html
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Yhdistyneesséa kuningaskunnassa (UK) kaytetaan termia hiilibudjetti (carbon budget)*°
samoin kuin Ranskassa (budget carbone). Saksan ilmastolaissa saadetaan vuotui-
sista paastdmaaran vahennystavoitteista (jahrliche Minderungsziele durch die Vor-
gabe von Jahresemissionsmengen), joita voidaan kutsua eraanlaisiksi paastébudije-
teiksi. UK:ssa ja Ranskassa sdanndksista on kdytdnnon kokemuksia, mutta Saksassa
toimeenpano on vasta alkamassa.

Ruotsin ilmastolakiin (Klimatlag 2017:720), ei sisally sdannoksia paastdbudjeteista, ja
myo6skaan Tanskan ilmastolaissa (Lov om klima)3! ei ole téstd nimenomaisia saan-
noksia. Norjan ilmastolaissa (Lov om klimamal, Lov-2017-06-16-60) ei niin ikdan ole
saannoksia budjeteista, mutta sen 6 §:n mukaan hallituksen on raportoitava valtiopai-
ville myds paastdbudjetin tilasta. Lain perusteluissa esitetdan erilaisia tulkintoja budje-
teista. Esimerkiksi Norjan sitoumus on ilmastosopimuksen puitteissa muutettavissa
paastobudjetiksi, mutta myds Norjan mahdollista sopimusta EU:n kanssa paastdkau-
pan ulkopuolisen sektorin paastorajoista voidaan pitda budjettina. Perusteluissa tode-
taan, etta budjettien mahdollinen kaytté vuoden 2030 jalkeen on toistaiseksi avoin®2.

Ruotsin hiilineutraaliustavoite 2045 asettaa absoluuttisen paastotavoitteen, jonka mu-
kaan paastoja (pl. LULUCF) véahennetdan 85 prosenttia vuoden 1990 tasosta vuoteen
2045 mennessa. Jaljelle jaavat 15 prosenttia vahennyksista hankitaan hyddyntamalla
lisdisia hiilinielujen poistumia ja biopohjaisen energian hiilidioksidin poisto- ja varas-
tointiteknologiaa (BECCS). Ruotsi ei nain ollen kayta LULUCF-sektorin nettonielua
hyvakseen saavuttaakseen hiilineutraaliuden, vaan hyvaksyy vain nielun lisdisen
osuuden tietyn LULUCF-tason paalle. Lisaksi hiilineutraaliustavoitteeseen sisaltyvia
paastovahennyksia voidaan mahdollisesti kompensoida Ruotsin ulkopuolella tehtavilla
toimilla. (Seppaléd ym. 2019)

Tanskan hiilineutraaliustavoitteen tavoittelu tapahtuu hahmotetun paastépolun puit-
teissa ilman erillista, vaiheittain etenevaa paastdbudjettia. Paastépolun maarittami-
sessa on kuitenkin kaytetty hyvaksi hiilibudjetti -ajattelua (Klimaradet 2019).

Yhdistyneessa kuningaskunnassa (UK) hiilibudjeteista on saadetty varsin tarkasti mo-
nessa saannoksessa (sections 4-22) budjettikausille 2008—-2012, 2013-2017 ja 2018—
2022. Laissa on liséksi sdadetty, miten kaudet maarittyvat siitd eteenpain. Lain mu-
kaan vuoden 2020 budjetti on vahintaan 34 prosenttia alempi kuin vuonna 1990 ja
vuonna 2050 sen on oltava 100 prosenttia alempi (section 4). Budjetit ovat sitovia,

30 UK:n hiilitaseen laskennasta on saadetty yksityiskohtaisesti (Carbon Accounting [2013-2017
Budgetary Period] Regulations 2015).( Department for Business, Energy & Industrial Strategy
2019).

31 LOV nr 965 af 26/06/2020 https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2020/965 [viitattu 16.9. 2020]
32 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-77--20162017/id2546463/?ch=10
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mutta sdanndkset mahdollistavat lainaamisen (enintdan 1 %) ja tallentamisen budjet-
tien valilla. Lisaksi budjettien muuttaminen ja tdydentdminen on mahdollista.

Ranskassa budjetteja koskeva saantely on sisallytetty "ymparistékodifikaatioon”
(Code de I’'environnement). Hiilibudjetit maarittelevat ohjeellisen paastojen katon, jota
ei saa ylittda kansallisella tasolla viiden vuoden ajanjaksoilla (2015-2018, 2019-2023,
2024-2028 ja 2029-2033)*. Budjeteissa on kohdennetut paastojen vahentamispolut
perusskenaarion suuntaviivojen ja Ranskan kansainvalisten velvoitteiden mukaisesti
jaettuna paastdkauppasektorille, taakanjakosektorille ja vuonna 2019 tehtyjen muu-
tosten jalkeen my6s LULUCF-sektorin negatiivisille paastdille (maankayttédn, maan-
kayton muutokseen ja metsatalouteen liittyen). Budjettisektorit ovat liikenne, raken-
nukset, maatalous (metsatalous mukaan luettuna), teollisuus, energiantuotanto ja jat-
teet.

Saksassa ilmastolain 4 §:ssa on saadetty sektorit, joilla on vuotuiset paasttbudijetit
(Jahresemissionsmenge). Naitd ovat energiantuotanto, teollisuus, liikenne, rakennuk-
set, maatalous seka jatteidenkasittely (ja muu). Sektorit on lisaksi tarkemmin maari-
telty ilmastolain liitteessa 1 jaoteltuna myd6s alasektoreihin. Sallitut vuotuiset paastot
vuosille 2020-2030 ovat ilmastolain litteessa 2. Jos paastot ylittyvat tai alittuvat, ero-
tus siirretdan seuraavalle jaksolle. Vastuu budjetissa pysymisesta on liittovaltion sek-
toriministeri6lld. Lain mukaan liittohallitus voi allokoida vuotuiset budjetit uudestaan
sektoreille. Vuoden 2030 jalkeiselle ajalle on hallituksen asetettava lain mukaan bud-
jetit vuonna 2025. Saksan ilmastolain 8 §:ssa on erityinen saannds "valittdomasta toi-
mintaohjelmasta” (sofortprogramm), joka vastuuministerién on laadittava kolmen kuu-
kauden kuluessa budjetissa pysymisen varmistamiseksi, jos vuotuinen budjetti ylittyy.

Yhdistyneen kuningaskunnan (UK), Ranskan ja Saksan ilmastolainsaadantoon sisal-

tyy myos sdanndksia budjetteihin liittyvasta seurannasta ja raportoinnista. Esimerkiksi
UK:n paastobudjettien toteutumisesta on julkaistu yksityiskohtainen tarkastelu (Cam-

bridge Econometrics 2019).

5.3 Paastobudjettien sitovuus

Saantelya kehitettdessa on paatettava paastdbudjettien sitovuudesta ja yksityiskohtai-
suudesta. Paastébudietit voivat olla sitovia tai ohjeellisia, valtakunnallisia tai sektori-

33 Budjetit annetaan asetuksen muodossa ja ne uudistettiin vuoden 2020 kevaalla vuosia 2019-
2033 koskien. Décret n° 2020-457 du 21 avril 2020 relatif aux budgets carbone nationaux et a la
stratégie nationale bas-carbone.
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kohtaisia, alueellisia tai paikallisia. Todellisuudessa kyse on jatkumosta, jossa sito-
vuuden aste voi vaihdella riippuen mm. saantelyn yksityiskohdista, sdantelykulttuu-
rista ja muun sadantelyn suhteesta paastébudjetteihin.

Paastobudjettien sitovuutta voidaan tarkastella periaatteellisella tasolla. Esimerkiksi
yleinen paastdbudijetti, joka perustuu vain pitkan aikavalin prosentuaaliseen paastéva-
hennystavoitteeseen, ei voi johtaa pakkotaytantdéénpanoon tai rangaistuksiin taikka
erityisiin taloudellisiin seuraamuksiin, koska on epaselvaa mika taho on vastuussa ke-
hityksesta. Jos sen sijaan paastobudjettisdantely asettaisi yksityisia toimijoita valittd-
masti sitovia paastorajoituksia, kyse olisi oikeudellisesti sitovasta sadantelysta (vrt.
paastokauppajarjestelma) (taulukko 2).

Taulukko 2. Yleiskuva erilaisten paastébudiettien sitovuudesta

Kohde

Koko maa
(valtioneuvostoa
sitova)

Toimiala- tai
hallinnonalakohtainen

Alueellinen (julkinen
sektori)

Yksityinen sektori

Sitovuus

Sitova

Lainsaadanndssa kirjattu
sitovuus yli hallituskausien,
johon sisaltyy ennalta sovittuja
menettelyja tilanteen
korjaamiseksi, jos budjetti
ylitetaan.

Sitovuus yli hallituskausien,
johon sisaltyy budjetin jako eri
toimialoille ja ennalta sovittuja
menettelyja tilanteen
korjaamiseksi, jos
paastobudjetti ylitetaan. Vastuu
toimialojen paastojen
seurannasta osoitettu
ministeridille.

Kuten edelld, mutta budjetti
jaettu lisiksi alueellisesti.

Budjetti asetetaan yksityiselle
sektorille sitovana siten, etta
toiminnan edellytetdan pysyvan
budjetissa. Kéytdnndssé kyse
paéstoluvista, jotka ovat
toiminnan edellytyksend (vrt.
paéastokauppa).
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Ei-sitova

Yleinen poliittinen tavoite,
johon ei sisally
lainsdadanndssa asetettuja
menettelyja tilanteen
korjaamiseksi, jos
paastobudjetti ylitetaan.

Yleiset poliittiset tavoitteet,
jotka on jaettu toimialoille,
mutta joihin ei sisélly ennalta
sovittuja menettelyja
tilanteen korjaamiseksi, jos
hallinnonalan budijetti
ylitetaan.

Kuten edella, tavoitteet
asetettu myds
aluekohtaisesti.

Budjetti asetetaan yksityisille
sektoreille tavoitteeksi, mutta
ilman yksityiskohtaista
valvontaa, jonka perusteella
voitaisiin kayttaa
pakkokeinoja.
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Jos paastébudjetti on pelkastaan julkisen sektorin yleinen ohjausvaline, sitovuus voi
nojautua julkisen hallinnon sisdiseen velvoittavuuteen, ei lainsdadantoon sisaltyviin
pakkokeino- ja rangaistussdanndksiin. Muussa lainsdddanndssa voidaan kuitenkin
luoda budjeteille myds oikeudellista sitovuutta yksittaistapauksissa. Esimerkkina tallai-
sesta lainsdadanndsta olisi lupa- ja tukisdantely, jossa luvan tai tuen mydntamisen
edellytykset sdadettéisiin kokonaan tai osittain riippuvaiseksi ilmastolain nojalla anne-
tusta (suoraan lain nojalla tai paatéksenteon kautta) paastébudjetista niin, ettd budjetti
ohjaa konkreettisesti vahentdmaan toimien paastoja.

Muussa lainsdadannéssa on esimerkkeja velvoittavasta ohjauksesta. Vesienhoito-
suunnitelma (Laki vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta 1299/2004), jossa
asetetaan yleisia tavoitteita (§ 21), on otettava huomioon ymparistdnsuojelulain
(527/2914) 81 §:n mukaisessa lupapaatdksessa.

Sitovuutta on edella sanotun perusteella tarkasteltava kahdessa merkityksessa: sito-
vuus ilmastolain mukaisesti julkisoikeudellisia toimijoita koskien ja sitovuus muun lain-
saadanndn mukaisessa paatoksenteossa myods yksityisia tahoja koskien. Samalla on
kuitenkin muistettava EU-oikeuden asettamat reunaehdot esimerkiksi niiden toimien
osalta, joita paastokauppa saantelee. Kansallisen paastébudietin tavoitteet voitaisiin
toteuttaa talla sektorilla EU:n paastdkaupan avulla ja rajoissa (ks. paastokauppalaki
311/20111ja 2§).

Paastobudjetteihin ja paastdovahennyssuunnitelmiin perustuvan saantelyn valinen ero
ei ole riippuvainen siitd, miksi keinoa kutsutaan, vaan siita, mita oikeusvaikutuksia kei-
non — suunnitelman tai budjetin — toteuttamistavasta seuraa ja miten niista on ilmasto-
politikan tavoitteiden toteuttamiseksi sdadetty. Tassa suhteessa budjettien ja suunni-
telmien toimeenpanossa on mahdollista kayttaa varsin pitkalti jopa samoja keinoja.

5.4 Erilaisia tapoja saataa budjeteista

Seuraavassa tarkastellaan oikeudellisesti sitd, miten paastébudjetit voisi toteuttaa
lainsdadantdon perustuen ja millaisia erilaisia vaihtoehtoja on toteuttaa saantely. Il-
mastolaissa paastobudjettien kaltaisesta jarjestelmasta on mahdollista sdatda monin
eri tavoin (vrt. taulukko 2). Tarkastelussa pidetaan silmalla seuraavia seikkoja: budje-
tista paattaminen, budjetin mahdolliset sektorit, budjetin seuranta ja valvonta seka
seuraus budjetin noudattamatta jattdmisesta. Ainakin naistd kysymyksista tulisi ilmas-
tolaissa olla sdanndksia, jos lain ohjausvaikutusta halutaan vahvistaa paastébudije-
teilla.
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Olipa kyseessa sitova tai ohjeellinen paastébudijetti, siitd voidaan saataa suoraan
laissa tai sen liitteessa (vrt. Saksa) tai asetuksella (vrt. Ranska). Voidaan myds saa-
taa budjettien asettamismenettelysta ja niista paattavasta viranomaisesta (vrt.UK).
Jos itse budjeteista ei saadeta lailla tai asetuksella, tulisi niiden laatimismenettelysta
ottaa lakiin sddnndkset. Siten budjettien ajanjaksoista olisi perusteltua s&ataa laissa.
Laissa olisi myds sdannokset budjettien paivittdmisesta sekd muuttamisesta. Aloiteoi-
keudesta budjettien uudistamiseksi olisi mahdollista ottaa lakiin erityiset sdannokset.
Mahdollista olisi sdatda myos siita, milla edellytyksilla budijetista voitaisiin poiketa.
Poikkeamisen edellytykset voisivat koskea esimerkiksi ylikansallisesta saantelysta
johtuvia muutoksia taikka joihinkin aivan poikkeuksellisiin tilanteisiin liittyvia kysymyk-
sid. Lailla tai asetuksella saadettavista budjeteista lakiin voitaisiin myos sisallyttaa
saannoksia, joilla pyrittaisiin saamaan valmistelun taustaksi mahdollisimman laaja-
alaisesti erilaiset ndkemykset budjettien sopivasta tasosta.

Budjettien tason maarittdmisen saanndét voidaan sitoa yleisiin tavoitteisiin ja periaattei-
siin sekd EU:n ja kansainvaliseen ilmastosdantelyyn. Budjettien toimeenpanomahdol-
lisuudet pitaa tarkastella erikseen EU:n paastokauppa- ja taakanjakosektoreilla. Yh-
distyneessa kuningaskunnassa (UK) tama on ratkaistu siten, ettd maassa toimivien
yritysten ja muiden hankkimat paastéluvat otetaan huomioon vdhentdmalld maahan
erikseen hankitut paastoyksikot paastotaseesta. Vastaavasti Yhdistyneesta kuningas-
kunnasta (UK) maan rajojen ulkopuolelle myydyt paastéoikeudet lisaavat katettavia
paastdja (kuvio 5). Saatua nettopaastotasetta verrataan budjettiin. Tassa mallissa
paastdjen lisays, joka johtuu siita, etta paastokauppasektorilla toimivat yritykset lisaa-
vat paastdjaan, ei vaikeuta tavoitellun budjettitason saavuttamista, koska yritysten on
paastoja lisatessdan hankittava lisda paastdoikeuksia.
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Kuvio 5. UK:n nettopaastotaseen laskentaperiaate (Department for Business, Energy & Indus-
trial Strategy 2019). Maahan ostetut paastdoikeudet (myos paastokaupan kautta saadut) pie-
nentavat UK:n paastotasetta ja toisaalta maasta myydyt paastooikeudet kasvattavat UK:n ta-

setta.
Vihennetdan
raportoitujen
nielujen sitomat _ t
paastot Vahennetaan Lisataan maasta
maahan hankitut myydyt
paastoyksikst padstoyksikot
Kokonais Netto- Netto-
paastotYK:lle ja paastot padstotase =
EU:lle esitettyjen luku, jota
raporttien verrataan
mukaisesti budjettiin

toteutuman
arvioimiseksi

Budjettien sektoreista voidaan saataa joko laissa tai sen nojalla annetussa asetuk-
sessa taikka jattaa sdatadmatta, jolloin paastévahennysten mahdollinen kohdentami-
nen jaisi esimerkiksi tarkempien sektorikohtaisten suunnitelmien tasolle.

Lakiin tulisi ottaa sdanndkset budijetin seurannasta. Seurannan olisi luontevinta olla
vuotuista (keskiarvona ja yksittaisend), vaikka itse budjettikaudet voisivat olla pidem-
pid. Seurannan toteuttamisesta vastaavasta viranomaisesta tulisi lakiin ottaa saan-
nokset siita, mille tahoille raportoidaan (esim. eduskunta) ja pyydetdanko raportista
lausuntoja ja muita kannanottoja (esim. yleisén kuuleminen). Samalla olisi tdsmennet-
tava mm. ilmastopaneelin roolia seurannassa. Asetuksella voitaisiin saataa tarkemmin
toteuttamisen kaytannoista. Seurannan ohella voisi olla mahdollista saatéa jostakin
erityisesta elimesta, jonka vastuulla olisi budjetissa pysymisen "valvonta” mahdollisine
valvontamenettelyn keinoineen. Paastdkaupan osalta toimivaltainen valvova viran-
omainen on Energiavirasto, ja sen toimialaa olisi laajennettava koskemaan yleisesti
paastobudjettien seurantaa.

Kysymys paastobudjetin noudattamisvelvollisuudesta liittyy siihen, onko kyse sito-
vasta vai ohjeellisesta budjetista (ks. 5.3). Laissa olisi mahdollista sdataa budjetin
noudattamisvelvollisuudesta, joka koskisi valtioneuvostoa, yksittaista ministeriota
alaishallintoineen ja valtion aluehallintoa. Sitovuus olisi valtion hallinnon siséista. Val-
tioneuvoston osalta sitovuus olisi luonteeltaan poliittista eli se olisi vastuussa budjet-
tien toteutumisesta eduskunnalle. Poliittisen sitovuuden haasteena on luonnollisesti
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se, ettd budjetit valmistellut valtioneuvosto ei olisi enaa valttdmatta vastuuta kanta-
massa, vaan vastuu olisi kulloisellakin valtioneuvostolla.

Julkisessa hallinnossa on mahdollista asettaa tavoitteita, seurata niiden toteutumista
ja paattaa toimista, joihin ryhdytaan, jos tavoitteet eivat toteudu. Kuntien ja maakun-

tien paastobudjettien sitovuus edellyttaisi saantelya, jossa niille asetettaisiin erityisia

velvollisuuksia lain nojalla ja niiden osuudet olisi eroteltava myos itse budjetissa. Li-

saksi olisi tunnistettava mihin sektoreihin kunnilla olisi toimivalta puuttua. Kuntien toi-
mista olisi talléin saanneltava lailla (PeL 121.2 §).

Jos budijetit sitovat yksityisia toimijoita, myds valvonta ja seuranta olisi lailla jollakin ta-
voin jarjestettava. Jos paastobudjettien valitdon vaikutus ulottuisi suoraan yksityisiin toi-
mijoihin, niin sitovan ja ohjeellisen budjetin valinen ero olisi oikeudelliselta kannalta
merkittava. Erityisesti sitovan budjetin toteutus olisi arvioitava perus- ja ihmisoikeuk-
sien seka EU-oikeuden valossa. Lailla on saadettava yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista, jos budjeteille annetaan sellaista esimerkiksi lupa- tai tukilain-
saadannon kautta toteutettavaa sitovuutta, seka asioista, jotka perustuslain mukaan
muuten kuuluvat lain alaan (PeL 80.1 §). Tarkempi saantely voitaisiin toteuttaa ase-
tuksella. Sen sijaan ohjeellinen budjetti olisi I1dhinna julkisen vallan tuottamaa infor-
maatio-ohjausta, johon ei voitaisi liittda varsinaisia yksityisia toimijoita koskevia oi-
keusvaikutuksia. Ohjeellinen budijetti olisi silloin nykyisen ilmastolain mukaista suun-
nittelujarjestelmaa muistuttava, mutta mahdollisesti yksityiskohdiltaan tarkempi keino
ilmastopolitiikan tavoitteiden toteuttamiseksi.

Sitovuus edellyttaa, ettd paastdbudijetin seurannasta on sdannokset. Saantely kohdis-
tuisi ensisijaisesti budjettikauden lopun tilanteeseen, mutta laskusaannoissa olisi
mahdollista ottaa huomioon useamman vuoden keskiarvo. Laissa voitaisiin saataa yli-
ja alijgdmien siirtymisesta seuraaville budjettikausille. Seurannan osalta lakitasolla
voidaan yleisen seurantavelvollisuuden ja raportoinnin seka naiden julkistamisen
ohella sdatda myos tarkemmin itse menetelmista ja viranomaisista. Budjetissa pysy-
miseen liittyvat myds kysymykset siita, miten suhtaudutaan vyli- ja alijgamiin seka mil-
laisia toimenpiteita tulisi toteuttaa, jos budjetti ylittyy tai alittuu.

Paastobudjettien ylittyessa kyse voisi olla toimenpiteista, joihin valtioneuvoston tai
mahdollisesti ministeridn, jonka alalla ylitys olisi tapahtunut, olisi ryhdyttava. Korjaaviin
toimiin voi kuulua esimerkiksi tilannetta korjaavien suunnitelmien laadinta ja niista ra-
portointi. S3annods toimenpiteista voi olla yleinen tai siind voidaan sdataa tarkemmin
aikataulusta (minka ajan kuluessa toteutettava), menettelysta (mika taho laatii ja liit-
tyykdé menettelyyn kuulemista, jne.) seka yleisesti niistd keinoista, joita olisi kaytet-
tava, jotta budjettiin paastaisiin. Toimenpidesuunnitelman politiikkatoimien sisallosta
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ei olisi tarkoituksenmukaista sdataa laissa, vaan se jaisi suunnittelusta vastaavan ta-
hon harkintaan. Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto voisi arvioida toimien
asianmukaisuutta.

Ainakin teoriassa voisi ajatella, etta joillakin sektoreilla voisi olla jopa sdadettavissa
automaattisesti voimaan tulevista toimenpiteista, kuten joidenkin verojen korottami-
sesta tai tukien kohdentamisesta. Oikeudellisesti téllainen automaattinen, tavallaan
ehdollinen lainsaadanto olisi kuitenkin mahdotonta tai erittéin vaikeasti toteutettavissa,
silla itse ohjaus perustuisi tdssa tapauksessa muuhun lainsdadantoon.

Sitovaan paastobudjettiin voidaan lisatd joustoa, jos tulevasta budjetista on mahdol-
lista lainata ja mahdollisia saastoja voi kayttdd mydhemmin hyvaksi. Naista seikoista
voidaan ottaa lakiin sdanndkset. Liséksi tarvittaisiin sdannoét lainan palauttamisesta ja
saaston huomioonottamisesta tai mitatdimisestad seuraavalla kaudella. Paastoja ja
nieluja voisivat koskea erilaiset sdannot seka lainaamisesta etta saastoistd. Kompen-
saatiosta ja joustoista olisi tarpeellista saataa erikseen (ks. myos luku 6).

Ohjeelliseen budjettiin liittyy monia edelld esille tuotuja kysymyksia. Vaikka ohjeelli-
suuden luonteeseen kuuluukin ajatus ei-velvoittavuudesta, tosiasiassa myds ohjeita
pyritdan noudattamaan julkisen vallan kdytdssa. Jos jatetdan sdatamattd menette-
lyista, joita sovelletaan budjetin ylitys- tai alitustilanteissa, budjettien asettaminen jaa
periaatteelliseksi julistukseksi. Paastobudjetti voi silti ohjata toimintaa, jos seurantaa
painotetaan myods ohjeellisissa budjeteissa. Viranomaistoiminnassa hallinnon sisai-
sesti ohjeita noudatetaan varsin tarkoin ilman tiukan oikeudellisia seuraamuksiakin.
Joka tapauksessa tehtavia hoidetaan virkavastuulla (PeL 2.3 ja 118 §).

Paastobudjettien ohjeellisuus ei kdytdnndssa valttdmatta poikkeaisi kovinkaan paljon
laissa saadetysta sitovuudesta. Merkittdva ero syntyy kuitenkin sitovuudesta suh-
teessa yksityisiin toimijoihin. Niiden osalta ohjeellisen budjetin noudattaminen olisi va-
paaehtoista. Sdatamalla velvollisuuksista ja seurauksista varmistuttaisiin siita, etta
saantely on lapaissyt myos perusoikeuskontrollin.

Budjettisaantelyn rinnalla on tarpeen edelleen saatada myds suunnittelujarjestelmasta,
joka sisaltaisi suunnitelman politiikkatoimista, joilla budjetissa pysymiseen pyrittaisiin.
Paastobudijeteissa pysymista on mahdollista varmistaa edellyttamalla ilmastolain mu-
kaisten suunnitelmien huomioon ottamista muussa lainsdadannéssa lisdamalla viit-
taussaannoksia. Erityisesti sitova budjetti edellyttaisi lisdksi asianmukaisia yleisén
osallistumismahdollisuuksia ja osana suunnittelujarjestelmaa ymparistdéarvioinnin te-
kemista (ks. PelL 20.2 § ja viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovaiku-
tusten arvioinnista annettu laki 200/2005).
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Edempana on tuotu esiin, ettd budjettisdantely, joka nojautuu erikseen lain nojalla teh-
tavaan paatoksentekoon, eika siis suoraan lakiin, ei valttamatta eroa kaytannodssa
merkittédvasti suunnittelujarjestelmaan sisaltyvistd numeerisista tavoitteista tulevalle
kehitykselle. Edellytyksena talle on luonnollisesti se, ettéa suunnittelujarjestelman to-
teutumisen seuranta ja seuraamukset seka toimenpidevelvollisuudet olisivat toisiaan
vastaavia. Eroa suunnittelujarjestelman ja budjettijarjestelman valilla ei myoéskaan olisi
numeeristen tavoitteiden muuhun lainsdadantédn kytkemisen kannalta, silla osassa
muuta lainsaadantda voidaan viittaussdanndksin sitoa paatdksenteko laissa saadet-
tyyn tai paatdksentekoon perustuvaan budjettiin taikka suunnittelujarjestelman mukai-
siin suunnitelmiin. (Ekroos ym. 2020)

5.5 Paastobudjettien ilmastovaikutukset

Yleisesti paastobudjetit ovat tapa varmistaa, ettd polku kohti asetettua tavoitetta toteu-
tuu suunnitellusti. Mita sitovampia budjetit ovat, sitd varmemmin ne ohjaavat toimin-
taa. Sitovien budjettien enimmaispaastdtaso maaritelldan periaatteessa niiden asetta-
mishetkelld. Olosuhteiden muutokset voivat johtaa my6s sitovien paastébudijettien
purkamiseen, mutta ei-sitovat budjetit toteutuvat aina vain jollakin todennakdisyydella.
Seuraavassa kaydaan lapi keskeisimpia tekijoita, joiden voidaan olettaa maarittavan
paastobudjettien iimastovaikutuksia.

Yksi keskeinen kysymys on, miten paastébudietit liittyvat EU:ssa sovittuihin paasto-
velvoitteisiin. Esimerkiksi Yhdistyneen kuningaskunnan (UK) budjetti ei erittele sekto-
reita, vaan vertaa toteutunutta kansallista paastétasetta budjettiin. Siihen sisaltyy siten
taydellinen jousto eri paastdlahteiden ja nielujen valilla, eika se vaikuta EU:n laajui-
seen paastdjen ohjaukseen.

Toinen vaihtoehto on pyrkia toteuttamaan EU:n paasto- ja nielutavoitteet suoraan sito-
villa kansallisilla budjeteilla. Tama vaihtoehto edellyttaisi yksityiskohtaista budjettien
saantelya.

EU:ssa asetetaan sitovat paastotavoitteet erikseen EU-laajuiselle paastdkaupalle
seka kansallisesti taakanjako- ja LULUCF-sektoreille vuosille 2021-2030. Paasto-
kauppasektorin paastdoikeuksia ei voida hyddyntaa taakanjako- tai LULUCF-sektorin
paastotavoitteen saavuttamisessa (pl. kertaluonteinen ns. one-off-jousto, jota Suomi
hyddynsi taakanjakosektorin tavoitteiden asettamisessa). Seka taakanjakosektorin
ettd LULUCF-sektorin alijagamat (tavoitetasojen ylitykset) tulee kompensoida taysi-
maaraisesti. LULUCF-sektorin alijaama voidaan kompensoida joko taakanjakosektorin
ylijddmalla tai hankkimalla muilta jasenmailta ylijadmayksikoéitad. Taakanjakosektorin
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alijadma voidaan myds kompensoida hankkimalla muiden jasenmaiden ylijgdmayksi-
koitd. LULUCF-sektorin ylijagamaa voidaan rajoitetusti hyddyntaa taakanjakosektorin
tavoitteen saavuttamisessa.

LULUCF-asetus® maarittdd maankayttéluokkakohtaisten vertailutasojen (tai -vuosien)
avulla paastotavoitteet erikseen neljalle maankayttéluokalle: viljelymaalle, ruohikko-
alueelle, kosteikolle seka hoidetulle metsamaalle ja puutuotteille. Lisdksi mukana on
metsakatoon liittyvd maankayton muutos, josta aiheutuvat paastot otetaan LULUCF-
laskennassa taysimaaraisesti huomioon. Naiden maankayttdluokkien valille on maari-
telty taydellinen joustavuus pois lukien hoidettu metsdmaa, jonka ylijaamalla (tavoite-
tason alituksella) voidaan kompensoida muiden maankayttdluokkien paastoja rajoite-
tusti tietyin ehdoin.

EU-lainsdadannodssa asetetut paastoétavoitteet Suomen taakanjako- ja LULUCF-sekto-
reille ovat sitovia, mutta tietyin ehdoin joustavia. lImastolakiin voitaisiin asettaa budjetit
vastaamaan Suomen EU-velvoitteita. Tama yksinkertaistaisi paéastodjen kehityksen
seurantaa ja lisaisi ennustettavuutta. EU:ssa voimassa olevat, vuosille 2021-2030
Suomelle asetetut tavoitteet, eivat kuitenkaan riitd kansallisen hiilineutraaliustavoit-
teen saavuttamiseksi vuonna 2035, vaan se edellyttda EU-velvoitteita tiukempia bud-
jetteja. Tata voidaan perustella myds Pariisin iimastosopimuksen tavoitteilla, jotka
edellyttavat sekd kansallisten ettd EU:n ilmastotavoitteiden kunnianhimon nostamista
kumulatiivisten paastdjen rajoittamiseksi.

Suomen liikkumatila EU:n jasenvaltiona vaihtelee toimialasektoreittain kansallisen
paastobudjetin toimeenpanossa. Esimerkiksi EU:n paastdkaupan kohteena olevilla
toimialoilla ei kansallisen paastébudijetin avulla voi rajoittaa toimintojen paastéoikeus-
kauppaa ja paastooikeuksien ostamista paikallisten paastdjen vahentamisen sijasta,
vaikka toimialalla ei paastaisi hiilineutraaliuteen pyrkivan kansallisen budjetin tavoittei-
siin. Sen sijaan esimerkiksi hiilen energiakayton kielto on ollut mahdollinen siirtyma-
ajan jalkeen (hiilen energiakayton kieltdmisesta annettu laki 416/2019 ja PeVL
55/2018 vp), vaikka se kohdistuu paastdkauppasektorin toimintoihin.

Mikali kansallisesti asetetaan EU-velvoitteita tiukemmat sektorikohtaiset paastébudije-
tit, tdytyy myds niiden laskentasaannoissa huomioida EU-saantely. Tdma koskisi eri-
tyisesti sitovia budjetteja, mutta sekaannusten valttdmiseksi EU:n sdanndt olisi perus-
teltua ottaa huomioon myds ohjeellisissa budjeteissa. EU:n saantdjen mukaan ei esi-
merkiksi ole mahdollista, etta tietty sektori (esim. hoidettu metsdmaa LULUCF-sekto-

34 Maa ja metsatalousministerio (2020). LULUCF-asetus. https://mmm.fi/lulucf [Viitattu
25.8.2020]
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rilla) joustaisi toiselle sektorille (esim. taakanjakosektorille) yli EU-velvoitteiden salli-
mien rajojen. EU-sdantely huomioiden budjetit ja niiden valiset sektorikohtaiset tai
ajalliset joustot voitaisiin kuitenkin periaatteessa maarittda vapaasti.

Keskeisena haasteena sektorikohtaisten paastdbudjettien asettamisessa on varmis-
taa, etta paastdévahennykset toteutetaan mahdollisimman kustannustehokkaalla ja oi-
keudenmukaisella tavalla, ymparistdhaitat minimoiden (ks. my6s luvut 5.6 ja 5.7).
Liian tiukat budjetit voivat johtaa taloudellisen toiminnan heikentymiseen seka hiilivuo-
toon ja muihin haitallisiin ymparistévaikutuksiin tuotannon siirtyessa alhaisemman ym-
paristdsaantelyn maihin. Toisaalta kunnianhimoinen ilmastopolitiikka voi toimia esi-
merkkind kansainvalisissd neuvotteluissa ja myds edesauttaa muiden maiden tiukem-
pia tavoitteita ja paastdja vahentavien ratkaisujen kayttéonottoa. Joustot voivat paran-
taa kustannustehokkuutta, mutta myds viivastyttaa joustoja hyddyntavien sektoreiden
paastdjen vahenemista.

Mikali Suomen ilmastolain mahdolliset sektorikohtaiset paastébudjetit asetettaisiin
kustannustehokkuuteen perustuvien arvioiden mukaisesti, voisivat EU-velvoitteet kui-
tenkin edellyttda tasta poikkeavaa kehitysta. Esimerkiksi pitkan aikavalin strategian
skenaarioissa (Koljonen ym. 2020), LULUCF-sektorin nettonielu on —18 Mt (Jatkuva
kasvu) ja —12 Mt CO.-ekv. (Saastd), mika on pienempi kuin EU:n LULUCF-asetuksen
velvoitteiden mukainen arvioitu nettonielu keskimaarin vuosille 2021-2030 (—21 Mt
CO2-ekv.). Mikali LULUCF-sektorilta edellytettaisiin vuoden 2030 jalkeen vahintaan
yhté suurta nettonielua kuin vuosina 2021-2030, olisi Suomi skenaarioissa tarkastel-
luilla padastdévahennyksilla (pl. LULUCF-sektori) hiilinegatiivinen.

5.6 Paastobudjettien taloudelliset seuraukset
toimijoille

Paastobudjetti on keino varmistaa, ettad asetettu paastévahennys- ja mahdollinen nie-
lutavoite saavutetaan. Yleinen budjetti ei siten aiheuta enemman kustannuksia kuin
itse tavoite ja sen edellyttdmat rajoitukset aiheuttavat talouden toimijoille, kuten kotita-
louksille, yrityksille ja julkishallinnon instituutioille, joihin rajoitukset joko suoraan tai
epasuorasti kohdistuvat. Toisaalta lisrajoitukset voivat kannustaa puhtaan teknolo-
gian innovaatioihin ja luoda uutta liiketoimintaa ja tyopaikkoja (Kachi ym. 2015).%° Yk-

35 https://icapcarbonaction.com/en/?option=com_attach&task=download&id=241
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sityiskohtaiset budijetit, jotka kohdentavat paastévahennykset tietylle sektorille tai toi-
minnalle voivat kuitenkin aiheuttaa lisdkustannuksia verrattuna yleiseen paastdbudjet-
tiin, jos kohdennus sektoreille ei ole optimaalinen.

Ohjauksen suunnittelun kannalta keskeisia taloudellisia kysymyksia ovat: kuinka suu-
ria ja millaisia kustannuseria ja taloudellisia haittoja rajoituksista koituu? Keihin kus-
tannukset kohdistuvat? Kuinka siirtyma- ja sopeutumisajan pituus vaikuttavat kustan-
nuksiin ja taloudellisiin haittoihin? Hiilineutraaliuden ja -negatiivisuuden tavoittaminen
edellyttda investointeja, joiden tavoitteena on pitkan aikavalin hyédyt: tulevien suku-
polvien paranevat mahdollisuudet merkitykselliseen elamaan elinkelpoisissa elinym-
paristdissa. Toisaalta osa toimista aiheuttaa kansanterveydellisia hyotyja lyhyella ai-
kavalilla, kun esimerkiksi hiukkaspaastot vahenevat siirryttdessa polttomoottoriajoneu-
voista sdhkdajoneuvoihin ja puun pienpoltosta Iampdpumppuihin.

Yrityksille voi aiheutua lisdkustannuksia investoinneista puhtaaseen teknologiaan.
Osa naista lisdkustannuksista siirtyy tuotteiden ja palveluiden hintojen nousun kautta
kuluttajien maksettavaksi. Joillakin toimialoilla rajoitukset voivat aarimmillaan johtaa
yritystoiminnan lopettamiseen (esim. turpeen jalostuksessa energiatuotantoon). Oh-
jauksen suunnittelusta, toteutuksesta ja valvonnasta aiheutuu hallinnollisia kustannuk-
sia, jotka koituvat veronmaksajien maksettavaksi. Lisdkustannukset voivat joissakin
tilanteissa haitata myds markkinoiden toimivuutta, jos uudet vaatimukset suosivat sel-
vasti yhta tai muutamaa yritysta, seurauksena voi olla naiden yhtididen valta-aseman
vahvistuminen, mika viime k&dessa voi nostaa hintoja tai huonontaa palveluehtoja
(Wurzel ym. 2019; Adetutu ja Stathopoulou 2020).

Suomen pitkan aikavalin ilmastostrategia nojaa kahteen hiilineutraaliuden vuonna
2035 toteuttavaan politikkaskenaarioon (Saasto ja Jatkuva kasvu). Seuraavaksi erit-
telemme toimialoittain kustannuksia, haittoja ja hyotyja ja ndiden ennakoitua ajallista
jakautumista suhteessa perusuraskenaarioon (WEM). Analyysi tdydentaa tarkasteluja
(esim. Semkin ym. 2019), joissa kustannustehokkuuden arvioimiseen liittyvid menetel-
mia ja periaatteita on esitelty esimerkkien valossa.
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Kuvio 6. Kasvihuonekaasujen nettopaastot vuonna 2035 perusuraskenaariossa (WEM) ja kah-
dessa politikkaskenaariossa (Koljonen ym. 2020).
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Paastobudjetin vaikutus kustannustehokkuuteen liittyy erityisesti siihen, milla tasolla
paastobudjetti asetetaan (esim. valtakunnallinen, sektorikohtainen tai alueellinen). Jos
paastobudjetit jyvitetdan sektoreille, on tarkeaa tuntea niiden kustannustehokas paas-
tovahennyspotentiaali. Kustannustehokkuuteen liittyy merkittdvaa epavarmuutta, mika
nakyy esim. kuvan 5.5 kahdesta hiilineutraaliusskenaariosta. Skenaariot on laskettu
LULUCF-sektoria lukuun ottamatta kustannustehokkuusperiaatteella, jolloin jokaisen
sektorin (pl. LULUCF) paastdévahennysten rajakustannukset ovat yhta suuret. Skenaa-
rioissa tehdyt erilaiset taustaoletukset kuitenkin johtavat siihen, ettd sektoreiden paas-
totasot poikkeavat merkittavasti toisistaan. Esimerkiksi Saasto-skenaarion LULUCF-
nettonielu on selvasti pienempi kuin mitd LULUCF-asetus tulee Suomelta edellytta-
maan. Taman nakokulman pois jattdminen tai mukaan ottaminen vaikuttaa olennai-
sesti paastovahennysten kustannustehokkuuteen.

Koska tulevaisuuden paastévahennysten rajakustannuksia ei tunneta tarkasti, sekto-
reittain tai alueittain maariteltyja paastobudjetteja ei voida edes teoriassa asettaa tay-
sin kustannustehokkaasti. Lisdksi sektoreiden ja alueiden poliittinen painoarvo vaikut-
taa osin poliittisesti asetettavien budjettien tasoon. Myds ilmastosaantelyn kokonais-

arkkitehtuuri aiheuttaa sen, ettd paastévahennyksia ei voida kohdistaa taysin objektii-
visesti sektoreille. Seurauksena on neuvotteluprosessi, joka voi johtaa lopputuloksiin,
jotka eivat ole ymparistollisesti eivatka taloudellisesti tehokkaita. Osa sektoreista saa
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tarpeettoman kevyen ja osa tarpeettoman tiukan paastdbudjetin, ja paastovahen-
nysten kokonaiskustannukset ovat kustannustehokkuutta korkeammat. Yleisesti ot-
taen mita pienemmille yksikdille budjetit asetetaan, sitéd suurempi on tehottomasti ase-
tetuista sektorikohtaisista budjeteista johtuva odotusarvoinen kustannuslisa. Kustan-
nustehokkuuden kannalta vaarin asetettujen budjettien taloudellisia vaikutuksia voi-
daan kuitenkin hillitd mm. jousto- ja markkinamekanismeilla, joita ksitelldan luvuissa
6 ja 7. Jos sektorikohtainen paastdbudjetti on ohjeellinen (sitovan sijaan) ja paastova-
hennysten monitorointi on jatkuvasti ajan tasalla, on hallinnollisesti helpompaa korjata
mahdolliset erot tavoitteissa lisatoimien tai joustomekanismien avulla.

Budjettien maarittamisen kustannusvaikutusta hahmoteltiin asettamalla Saast6-ske-
naarion sektorikohtaiset paastétasot budjeteiksi Jatkuva kasvu -skenaarioon ja toisin-
pain. Koska skenaarioiden taustadokumentissa (Koljonen ym. 2020) ei annettu sekto-
reiden paastovahennysten rajakustannuskayria, naitd approksimoitiin lineaarisella so-
vitteella WEM- ja politiikkaskenaarion valilla. Tassa mielessa vaarin asetetut sektori-
budjetit kasvattivat paastévahennyskustannuksia 3 prosenttia Jatkuva kasvu- ja 7 pro-
senttia Saastd-skenaariossa. Seuraavassa kuvataan eraita sektorikohtaisiin paasto-
budjetteihin liittyvia haasteita ja mahdollisuuksia.

5.6.1 Sektorikohtaisten budjettien toteutukseen
vaikuttavia taloudellisia nakokohtia

Sektorit ovat eri asemassa paastojen vahentamisen ja nielujen lisddmisen suhteen, ja
tdma heijastuu sektorikohtaisten paastébudjettien toteuttamismahdollisuuksiin.

Metsasektori: Metsa on merkittavin hiilen nielu Suomessa. Metsien ja puutuotteiden
hiilivarastojen muutokset ja muut metsien paastot ja poistumat lasketaan ja raportoi-
daan maankayttosektorilla. Metsateollisuustuotteiden markkinat ohjaavat hakkuumaa-
ria ja vaikuttavat voimakkaasti maankayttdsektorin nettonieluun Suomessa. Hakkui-
den lykkdaminen ja kiertoajan pidentdminen olisivat tehokkaita ja valittdmasti vaikutta-
via keinoja hiilen nielujen kasvattamiseksi ja nettopaastojen vahentamiseksi. Suo-
messa ei ole saantelya, joka suoraan kohdentuisi nieluihin. Metsiin sitoutuneen hiilen
varastoja voitaisiin niin haluttaessa kasvattaa lainsdadannén keinoin esim. kiertoai-
kaan, hakkuutapoihin, metsanhoitoon ja hakkuussa jatettdvaan puustoon liittyvilla mi-
nimisdadoksilla ja velvoitteilla.

Hakkuiden merkittavasta vahentamisesta kuitenkin koituisi mittavia tulonmenetyksia ja
kustannuksia metsanomistajille, metsateollisuudelle ja muille arvoketjun toimijoille. Ki-
ristyva tavoite metsan hiilinielulle vahentaisi metsanomistajien kantorahatuloja (olet-
taen, ettad kasvanut hinta ei taysin kata vahentyneiden hakkuiden vaikutusta tuloihin)
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seka vahentaisi metsasektorin tuotantomaaria, liikevaihtoa ja tydvoimaa. Jos luodaan
jarjestelma, joka korvaa metsdnomistajille esimerkiksi hakkuiden lykk&amisesta ai-
heutuvia kustannuksia (vrt. luontoarvokauppa) kustannukset koituvat veronmaksajille.
Pienentyvalla toiminnan volyymilla olisi kerrannaisvaikutuksia palveluiden tuottajiin
erityisesti tehdaspaikkakunnilla ja metsavaltaisissa kunnissa. Jos kiristyvaan paasto-
budjettiin vastattaisiin metsanhoitoon tai -kasittelyyn suunnatulla ohjauksella ja rajoi-
tuksilla, se voisi lyhyelld aikavalillda vahentaa investointeja perinteiseen metsateolli-
suuteen, mutta se voisi myds kannustaa innovaatioihin ja ohjata tuotantoa korkeam-
man jalostusasteen tuotteisiin. Metséateollisuus on laatinut oman tiekartan®, jossa ko-
rostuvat maltillisesti kasvavien metsavarojen ohella mahdollisuudet metsateollisuuden
omien paastojen vahentamiseen ja puuraaka-aineen uusiutumattomia luonnonvaroja
korvaava vaikutus.

Pitkén aikavalin strategian kasvu- ja sdastdskenaarioihin ei liity nopeita rakenteellisia
muutoksia edellyttavia toimenpiteita tai reunaehtoja, eika niista voida olettaa syntyvan
merkittdvia kustannuksia metsataloudelle ja -teollisuudelle. Molemmat skenaariot an-
tavat suomalaiselle metsataloudelle ja -teollisuudelle valjat raamit tuotannon markki-
naldhtdiselle kehittamiselle ja suuntaamiselle tulevina vuosikymmenina.

Maatalous: Maatalouden osalta Jatkuva kasvu- ja Saasto-skenaarioissa oletetaan,
ettd kotimaisten kotieldintuotteiden kysynnassa tapahtuu huomattava (—30 — —-50 %)
vaheneminen vuoteen 2050 mennessa. Rehuviljan ja nurmen viljely vahenee ja pelto-
ala pienenee. Erityisesti turvepellot poistuvat viljelysta ja metsitetdan. Naissa kysynta-
|ahtoisissa skenaarioissa maataloustulon ja maatalouden tydmahdollisuuksien olete-
taan vahenevan merkittavasti.

Maa- ja metsataloustuottajain Keskusliitto (MTK) on teettanyt Luonnonvarakeskuk-
sella oman iimastotiekartan®’. Tiekartassa maataloustuotannon kysynta ja tuotanto
pysyvat nykytasolla ja toimenpiteet kohdistuvat teknologiakehitykseen, tarkkuusvilje-
lyyn, uusiin satoisampiin ja ilmastokestadvampiin kasvilajikkeisiin, todennettaviin hiilen-
sidonnan onnistumisiin kivennaismailla seka onnistuneisiin saatdsalaojituksiin ja en-
nallistamiseen turvemailla. Tiekartassa kustannukset liittyvat erityisesti maaperapaas-
tdjen vahentdmiseen uusia teknologioita kehittamalla ja kayttdonottamalla.

Maatalouden paastdjen vahentaminen aiheuttaa kustannuksia viljelijoille. Kustannuk-
sia syntyy seka investoinneista uuteen teknologiaan ettd mahdollisesta eldinperaisten
elintarvikkeiden kysynnan hiipumisesta. Maataloudelle suunnattu paastdébudjetti voisi

36 https://www.metsateollisuus.fi/tiedotteet/ilmastotiekartta-julki/

37 https://www.mtk.fi/iimastotiekartta
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nopeuttaa maatalouden rakennemuutosta, tilakoon suurenemista ja tilojen lukumaa-
ran vahenemista. Suuremmilla tiloilla on paremmat edellytykset skaalaetujen takia ot-
taa kayttdon uutta teknologiaa ja sopeuttaa tuotantorakennetta muuttuvaan kysyn-
taan. Koko sektorille koituvat kustannukset ovat sita suurempia, mitd nopeampi on
budjetin edellyttdma muutosnopeus.

Energia: Hiilineutraaliusskenaarioissa energiasektori vahentaa paastéjaan merkitta-
vasti vuoteen 2035, Jatkuva kasvu -skenaariossa yli 65% ja Saastd-skenaariossa hie-
man yli 100% vuoden 2020 paastdtasosta. Skenaarioissa paastévahennysten margi-
naalikustannukset nousevat noin 65 €/tCO. ja 100 €/t CO; tasolle. Valtaosa energia-
sektorista on EU:n paastdkaupan alla, jossa paastdoikeuksien hinta on vuonna 2020
kesén jalkeen ollut tasolla 25-29 €/tCO,.% EU:n paastékaupan hintakehitysta on vai-
kea ennustaa 15 vuotta eteenpain, mutta on epatodennakoista, etta se nousisi talla
aikajanteella hiilineutraaliusskenaarioiden rajakustannusten tasolle. Tall6in skenaa-
rioissa tarkastellut hiilineutraaliustavoitteet vaatisivat energiasektorilta suurempia
paastovahennyksia kuin mitd EU:n paastokauppa edellyttaisi, jos paastdkauppa ei
suoraan vahenna budjettitasoa kuten UK:ssa. Vastaavasti Suomen energiasektorilta
vapautuneet paastoyksikot olisivat talléin muiden paastékaupan toimijoiden kaytetta-
vissa.

Mahdollinen ylimaarainen paastdovahennys Suomessa toimivissa paastdkaupan pii-
rissa olevissa energiantuotantolaitoksissa voisi tapahtua ensisijaisesti energiasektorin
vapaaehtoisin toimin, silld EU:n paastokauppadirektiivi (2003/87/EY) on ensisijainen
saantelykeino. Rajoitukset eivat siis saisi estaa itse paastdoikeuksien kauppaa kan-
sallisilta toimijoilta paastdévahennysten sijasta. Hiilen energiakayton kielto katsottiin
kuitenkin mahdolliseksi siirtymaajan jalkeen (hiilen energiakdyton kieltamisesta an-
nettu laki 416/2019 ja PeVL 55/2018 vp).

Merkittdvimmat vaikutukset energiasektoriin ovat tuuli- ja aurinkovoiman lisdantymi-
nen ja fossiilisten polttoaineiden kaytén vaheneminen. Lisaksi sdhkdn kokonaiskulu-
tus kasvaisi, kun esimerkiksi lammityksessa, liikenteessa ja teollisuudessa korvattai-
siin fossiilisia polttoaineita.

Hiilineutraaliusskenaarioiden kanssa samankaltaisia tuloksia on esitetty myds Ener-
giateollisuuden laatimassa Energia-alan vahahiilisyystiekartta 2020 -hankkeessa®°.
Energia-alan vahahiilisyysskenaariossa paastot asettuvat Jatkuva kasvu- ja Saasto-

38 https://fember-climate.org/data/carbon-price-viewer/ [viitattu 4.10. 2020]

3% AFRY 2020. Finnish Energy — Low carbon roadmap https://energia.fi/uutishuone/materi-
aalipankki/energia-alan_vahahiilisyystiekartta_2020.html#material-view [viitattu 12.9. 2020]
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skenaarioiden valiin. Hiilineutraaliusskenaarioiden mukaiset paastébudijetit olisivat si-
ten yleisesti ottaen sopusoinnussa Energiateollisuuden oman tiekartan kanssa.

Liikenne: Kokonaisuudessaan liikenne on suurin paastojen aiheuttaja paastékaupan
ulkopuolella. Liikennesektorin sisélla tielikenteen paastét vastaavat noin 93 prosen-
tista kotimaan lilkkenteen paastoista. Meriliikenteen ja lentoliikenteen paastokehitys oh-
jataan kansainvalisten sopimusten avulla. Tieliikenteen paastdjen vdhentdminen on
suhteellisen kallista (Koljonen ym. 2017). Hiilineutraaliusskenaariossa tieliikenteen
paastdjen on vuonna 2035 oltava alle puolet vuoden 2019 tasosta.

Toistaiseksi Suomessa tieliikenteen paastoja on pyritty véhentamaan erityisesti (1)
autoveron muutoksella auton ominaispaastdjen perusteella, (2) lisddmalla biopolttoai-
neen osuutta dieselissa ja bensiinissa, (3) EU-tasolla autoteollisuuden kanssa tehdyn
normiohjauksen tyyppisellda sopimuksella, (4) sdhkdauton hankintatuella, (5) edista-
malla uusien energiamuotojen jakeluinfrastruktuuria, ja (6) edistamalla pyorailya ja
joukkoliikennetta investoimalla infrastruktuuriin sekd kokeilemalla uusia palvelumuo-
toja. Nama keinot eivat riitd puolittamaan tieliikenteen paastoja vuoteen 2035 men-
nessa (Koljonen ym. 2020). Liikennesektorille suunnattu paastdbudjetti vaatisi siten
uusien ohjauskeinojen kehittamista tai nykyisen ohjauksen selvaa kiristamista.*°

Liski ym. (2019) ovat ehdottaneet fossiilipolttoaineiden myyntilupaan perustuvaa jar-
jestelma3, jossa vuosittainen myyntilupien maara vahenee vuosi vuodelta ja lupien
hinta nousee. Tallaisessa jarjestelmassa tieliikenteen paastébudjetti koskisi fossiili-
polttoaineiden myyijia. Perrels (2010) tarkasteli puolestaan kotitalouskohtaista, liilkku-
miseen keskittyvaa, kaupattavien paastdoikeuksien jarjestelma3, joka voisi olla myds
osa tuloverotusta. Digitaalinen ajokilometrimaksusysteemi autoille, johon voidaan liit-
tda myos alueellisia ja ajallisia hintaeroja, voisi tuottaa paastévahennykset todenna-
kdisesti pienemmilld kustannuksilla ja reilummalla tavalla kuin liikenteen paasto-
kauppa (Matthews ja Nellthorpe 2012; Nissinen ym. 2015). Mainitut ideat vaativat
vield paljon tutkimusta ennen mahdollista kayttdonottoa. Liikenne ja viestintaministe-
rion (LVM) tilaaman vaikutusarvioinnin yhteydessa Aalto-yliopisto esitteli 6.10.2020
mahdollisia toimenpiteitd, joista tehokkaimmaksi oli arvioitu fossiilisten polttoaineiden
hintojen tuntuva nosto (18~20 snt/l) hiiliveron avulla yhdistettynd veronpalautukseen
ostovoiman yllapitamiseksi. Veropohjaisessa ratkaisussa sektorikohtainen paastébud-
jetti ei ole valttamatodn, mutta sitd voidaan kayttaa perusteluna esimerkiksi veron tason
asettamisessa.

40 https://www.lvm.fi/-/uutta-tietoa-likenteen-paastoja-vahentavien-toimien-vaikuttavuudesta-
1234585 [Viitattu 17.10. 2020]
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Rakennukset: Rakennusten p&astoihin vaikuttavat niiden energiankulutuksen ohella
uudis- ja korjausrakentamisen paastot. Koska 6ljylammitys on jo supistumassa asun-
tokannassa, valtaosa rakennusten energiankulutukseen liittyvistd paastoista syntyy
muualla, EU-paastokaupan alla toimivassa sahkon- tai kaukolammon tuotannossa. Ki-
ristyvat eristysvaatimukset sekd hajautetut ja monipuoliset energiahuollon ratkaisut
johtavat kasvavaan materiaalikulutukseen pinta-alaa kohti. Monien rakennusmateriaa-
lien valmistus aiheuttaa paljon paastdja (esim. betoni, kipsi, teras ja lasi). Toisaalta
puurakentaminen lisd4 tuotteisiin varastoituneen hiilen maaraa.*’

Rakennusten energiankulutuksen saasto on tarkea, jotta uusiutuvan energian osuus
voi kasvaa korkeaksi. Toisaalta uudisrakentamisen ja peruskorjausten rakennusmate-
riaalien kulutuksen aiheuttamat paastét ovat merkittavia. Nain ollen juuri kriittisen
paastovahennyspolun noudattamista varten kestavan puunkaytdn edistdminen raken-
nusalalla olisi hy6dyllistd (Amiri ym. 2020). Monimutkaisten substituutiomekanismien
ja sektorikytkentdjen takia sektorikohtaisen paastébudijetin kohdentaminen ja toteutta-
minen olisi kuitenkin haasteellista.

5.6.2 Kokoava tarkastelu taloudellisista vaikutuksista

Paastobudjettien taloudelliset vaikutukset syntyvat niiden ohjausvaikutuksen voimak-
kuudesta, joustomekanismien kayttdmahdollisuuksista ja mahdollisista sektorirajoista.
Osa sektorirajoista on ennalta maaratty voimassa olevassa EU-lainsaadannossa,
mika estaa taydellisen joustavuuden sisallyttdmisen budjetteihin. Suhde p&aastdkaup-
pajarjestelmaan on myds olennainen. UK:ssa paastokaupasta hankitut yksikot otetaan
huomioon nettobudjetin laskennassa (ks. kuvio 5). UK:n 1. ja 2. kauden budjettien to-
teutuminen johtui siten merkittaviltéd osin EU:n paastdkaupasta (Cambridge
Economics 2019). Paastdkauppajarjestelman kehitys on siten tarkea myds mahdollis-
ten kansallisten paastdbudjettien taloudellisten seurausten kannalta.

Suomen energia- ja ilmastostrategian rungon muodostavat Kasvu- ja Saasto-skenaa-
riot eivat taloudellisen tarkastelun perusteella heikenna kotitalouksien taloudellista hy-
vinvointia, elinkeinoeldman toimintaedellytyksia tai julkisen sektorin rahoitusasemaa.
Rajoituksista voi kuitenkin aiheutua merkittavia kustannuksia ja muutospainetta pai-
kallisesti erityisesti niille yhteisdille, jotka ovat riippuvaisia esimerkiksi energiaturpeen
tuotannosta, ja alueille, joissa suuri osa peltoviljelysta tapahtuu turvemailla.

41 https://www.ilmastopaneeli.fi/wp-content/uploads/2018/10/limastopaneeli_metsavaittamat_fi-
nal_-2017.pdf [Viitattu 17.10. 2020]
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Kasvu- tai Saasto-skenaarioihin nojaavat metsatalouden paastébudijetit eivat nykyi-
silld metsateollisuustuotteiden tulevaisuudennakymilla rajoittaisi sektorin toimijoiden
likkumavaraa. Sen sijaan ruokaketjussa sektorikohtaisiin paastdbudjetteihin siirtymi-
nen voisi aiheuttaa kustannuksia kasvavina investointeina uuteen teknologiaan ja so-
peutumistarpeina joihinkin skenaarioihin liittyviin kysyntdmuutoksiin. Paastdbudjettien
toteutumista metsataloudessa voidaan seurata kaukokartoitukseen ja kansallisten in-
ventointien seka vuotuisten hakkuumaarien tilastointiin nojaten. Maataloudessa sen
sijaan maaperan hiilivarannon ja maatalouden hiilipdastdjen seuranta on vaikeampaa,
kallimpaa ja siihen liittyy enemman epavarmuuksia. Maatalouden paastobudjetin seu-
ranta voi nojata erityisesti tilastoihin toteutuneista toimenpiteista ja infrastruktuurista.

Tieliikenteen osalta paastdbudjetti on mahdollista soveltaa fossiilisen polttoaineiden
myyijille esim. polttoainemyyntilupajarjestelman yhteydessa, mutta siihen liittyy useita
haasteita, kuten tehokkaan valvonnan jarjestdminen, myyntiennusteen epavarmuus,
valtion rajan ylittava liikenne ja (alueellinen) sosiaalinen oikeudenmukaisuus. Hallin-
nollisesti ja oikeudellisesti haastavampi olisi henkilo- tai kotitalouskohtainen liikenne-
paastobudjetti tuloverotuksen osana. Silloin oman liikkennepaastébudietin alikulutus
toisi hyvitysta tuloverotukseen ja oman liikkennepaastébudietin ylittdminen aiheuttaisi
veron nousun.

Skenaariosimulaatiot ja kansantalouden laskelmat perustuvat joukkoon oletuksia kes-
keisten muutosajureiden ja megatrendien kehityksesta tulevina vuosikymmenina. Esi-
merkiksi kansantalouden laskelmat nojaavat ennusteeseen paastdoikeuksien hin-
noista. Muutos esimerkiksi joissakin yhteiskuntarauhaan, kansainvaliseen kauppaan
tai turvallisuuteen vaikuttavissa tekijdissa voi kuitenkin laukaista kriisin, jonka seu-
rauksena valitun paastébudjetin toteuttamisen kustannukset voivat muuttua. Ennakoi-
tua nopeampi tekninen kehitys keskeisilla puhtaan teknologian aloilla voi puolestaan
vahentaa paastévahennysten kustannuksia ja muuttaa erilaisten toimien ja ohjauskei-
nojen edullisuusjarjestysta.

COVID-19-pandemia on yksi esimerkki kriisista, joka on ainakin lyhytaikaisesti muut-
tanut kulutuskayttaytymista, paastdja ja myds nykyisen ohjauksen vaikuttavuutta.
Tuotannon ja kulutuksen muuttuessa syntyy tarve arvioida uudestaan ohjauskeinojen
valikoimaa.

Lisaksi on tarkeaa huomata, etta tassa tarkastellut politikkaskenaariot (kasvu ja
saasto) ja perusuraskenaario (WEM) perustuvat keskenaan erilaisiin oletuksiin kes-
keisten ajureiden ja globaalitrendien kehityksesta. Taman seurauksena skenaariot ei-
vat ole taysin vertailukelpoisia, eika niiden avulla voida arvioida tarvittavien paastova-
hennysten ja toimenpiteiden mitoitusta. Tallaista analyysia varten vaihtoehtoiset poli-
tiikkaskenaariot ja perusura tulisi jatkossa toistaa mahdollisimman vertailukelpoisilla
oletuksilla globaalikehityksen suunnista.
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5.7 Paastobudjettien muut
ymparistovaikutukset

Paastdbudjettien ymparistdvaikutukset maaraytyvat budjettien saavuttamisen keinojen
mukaan ja riippuvat siitd, miten budjetit suhtautuvat muuhun saantelyyn ja mita sekto-
reita ne koskevat. Mahdollisten vaikutusten kirjo on siksi suuri. Jos budjetit johtavat
esimerkiksi siihen, ettd energiankayttdé tehostuu nykyistd nopeammin, energian tuo-
tanto muuttuu nopeasti vahapaastoiseksi, maankayttd nieluja vaalivaksi ja liikenne va-
hapaastdiseksi, ymparistdvaikutukset voivat olla osin myonteisia, osin kielteisia.

Paastojen vahentyminen ja maankayttdsektorin nielujen kasvaminen voivat parantaa
ilman- ja vesistdjen laatua, kun esimerkiksi haitalliset pienhiukkaspaastot vahentyvat
ja ravinnehuuhtoumat pienenevat, mika voi niin ikdan edistaa luonnon monimuotoi-
suuden sailymista. Toisaalta tiivistyva yhdyskuntarakenne ja maankaytén muutos esi-
merkiksi ennallistamisen tai metsityksen myd6ta voi aiheuttaa myds kielteisia ymparis-
tovaikutuksia.

Tasmalliset vaikutukset riippuvat paastébudijettien yksityiskohtaisesta muotoilusta ja
paastoja ja nieluja koskevista laskentasaanndista. Jos esimerkiksi fossiilisia polttoai-
neita korvataan merkittdvasti puupolttoaineilla budjettien saavuttamiseksi, ristiriita
luonnon monimuotoisuuden sailyttamistavoitteiden kanssa voi korostua. Energiateolli-
suuden vahahiilitiekartassa arvioidaan, ettd puun kayttd [Ammityksessa ja sdhkontuo-
tannossa kasvaa noin 11 TWh vuoteen 2050 mennessa vahahiiliskenaarion saavutta-
miseksi (AFRY 2020), mika vastaa 5-6 Mm3:n puunkaytto6d. Teollisuuden muun puun-
kaytdn kehitys maaraa sen, lisdako tama puunkorjuuta metsista. Toisaalta paastébud-
jettien ulottaminen maankayttosektorille ja metsien hiilinieluihin voi osaltaan vahentaa
kannustimia lisatd puun kayttda.

5.8 Paastobudjettien oikeudenmukaisuus ja
hyvaksyttavyys

Budjeteista voidaan saataa monella eri tavalla (alaluku 5.4), ja ratkaisujen hyvaksytta-
vyys ja koettu oikeudenmukaisuus voivat poiketa toisistaan merkittavasti. Vapaaehtoi-
set keinot ovat yleisesti helposti hyvaksyttavia. Samalla niiden vaikuttavuus ilmaston-
muutoksen hillinnassa saattaa kuitenkin olla rajallinen ja ne voivat johtaa vapaamat-
kustajuuteen, joka on yhdenvertaisuuden ja oikeudenmukaisuuden kannalta ongel-
mallista.
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Paastobudjetti -kasitetta ei ole aikaisemmin kaytetty Suomen lainsdadanndssa. Se voi
siten synnyttaa erilaisia mielikuvia, jotka voivat vaikuttaa budjettiajatuksen hyvaksytta-
vyyteen. Viitteitd tasta saatiin ilmastolain valmistelua tukevassa kansalaiskyselyssa.
Vastaajista*? 44 prosenttia vastasi myontavasti kysymykseen "Tulisiko laissa maari-
tella tiettyna aikavaling sallittujen paastdjen kokonaismaaraa?” ja 42 prosenttia kielta-
vasti. limastobarometrissa, jossa ei indikoitu milla keinoin vahennyksia varmistettai-
siin, noin 65 prosenttia vastaajista oli vahintaan "jokseenkin samaa mieltd” seuraavan
vaittdman kanssa: "Suomen pitaisi vahentda omia paastojaan rippumatta siita mita
muut maat tekevat”.*®

Avovastaukset ilmastolakikyselyssa osoittivat, ettd osa vastaajista piti tiukkoja juridi-
sesti sitovia budjetteja valttamattomina (*Selkeat sanktiot, jos paastovahennyksiin ei
paasta”; "Omat paastoérajat mm. teollisuudelle, yrityksille, kansalaisille ja kunnille”).
Osa taas korosti sitovien budjettien haitallisia sivuvaikutuksia: "Paastdjen kokonais-
maaran maarittely haittaisi Suomen taloutta ja kilpailukykya”; "Hiilibudjetti ei ota huo-
mioon toimijoiden erilaisia lahtdkohtia”. Jalkimmaista kantaa edustaville vastaajille
yleinen hiilineutraaliustavoite tai paastdjen vahentamistavoite on riittava kirjaus lain
tasolla, ja he nakivat todennakdisesti budjetit liian sitovina.

Yleiset tavoitteelliset paastdbudijetit, joihin ei liity erityisid menettelyja ylitysten varalta,
eivat olennaisesti muuttaisi nykytilaa, jossa asetetaan yleisia valtakunnallisia tai sek-
torikohtaisia paastotavoitteita. Budjetit, joissa velvoitetaan vain hallitusta ryhtymaan
toimenpiteisiin ylitysten sattuessa (vrt. Saksan paastdbudjettiperiaate), ovat todenna-
koisesti laajasti hyvaksyttavissa (vrt. edelld mainitut ilmastobarometrin tulokset),
koska ne eivat poikkeaisi olennaisesti nykyisesta EU:n ilmastopolitiikasta. lImastolaki-
kysely viittaa puolestaan siihen, ettéd hyvaksyttavyytta vahentaa ajatus siita, etta kan-
sallisilla budjeteilla Suomi voisi toteuttaa EU-velvoitteita tiukemmat tavoitteet. Paasyy
hyvaksyttavyyshaasteeseen on tdssa tapauksessa tavoitetason asettamisessa, ei kei-
non valinnassa, mutta budjetti samaistetaan usein kaytannossa tavoitteen kanssa.
Havainnot tavoitteiden hyvaksyttavyydestd ovat sopusoinnussa kansainvalisessa tut-
kimuskirjallisuudessa tehtyjen havaintojen kanssa (Drews ja van den Bergh 2016)

Hyvaksyttavyyden kannalta haasteellisimmat budjetit ovat ne, joilla on valittémia yksi-
tyisen oikeuksiin ulottuvia seurauksia. Talldin hyvaksyttavyys oikeusvaltiolegitimiteetin
mukaisesti edellyttaisi lailla sdatamista ja perusoikeuskontrollia. Vaikutukset eri saan-
telykohteisiin tulisi arvioida huolella ja tarvittaessa hyédyntaa EU:n ilmastolakiehdo-

42 Kysymykseen otti kantaa 2145 vastaajaa syksylla 2019, otos ei kuitenkaan edustanut vaestoa
yleisesti vaan joukkoa, jota aktivoitiin ottamaan kantaa ilmastolain uudistamiseen.

43 lImastobarometri https://www.ym.fi/fi-Fl/limastobarometri_2019_Suomalaiset_haluav(49670),
tulokset kysymys 3/12 [QO03[{_12}].slice]
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tuksesta tunnistettavia suuntaviivoja mm. sosiaalisesti oikeudenmukaisesta siirty-
masta. Joustomekanismein voitaisiin varmistaa saantelyn kustannustehokkuutta,
mutta myds jakaa sdantelyn taakkaa eri sektoreiden valilla. Sektoreita sitovien budjet-
tien asettaminen ja mahdollisesti niihin liittyvien paastéoikeuksien (ilmainen) jakami-
nen ovat myds yhdenvertaisuus- ja oikeudenmukaisuuskysymyksia kuten paastokau-
pasta kayty keskustelu on osoittanut (Maestre-Andrés ym. 2019).

5.9 Paastobudjetit ja perusoikeudet

Paastovahennysten toteuttamisesta mahdollisesti aiheutuva elinkustannusten nousu
voi heikentaa etenkin kdyhimpien ihmisten elinoloja. Nama vaikutukset eivat johdu
suoraan valitusta keinosta, mutta jos viitekehykseksi valitaan paastdébudjetti, on mah-
dollista etta tavoite ja budjetti samaistuvat yhteiskunnallisessa keskustelussa. Paasto-
vahennykset voivat myds lisata ihnmisten eriarvoisuutta riippuen siita, miten kustan-
nukset eri vaestéryhmille kohdistuvat. Suuri osa paastéjen hintaa nostavasta saante-
lysta vaikuttaa suhteellisesti eniten kdyhiin, ellei samalla huolehdita sosiaalisesti oi-
keudenmukaisesta siirtymasta saantelyn yksityiskohtaisessa suunnittelussa tai kom-
pensoimalla haittavaikutuksia esimerkiksi tulonsiirtojen avulla. Etenkin perushyddyk-
keiden kallistuminen ilmastotoimien saantelyn seurauksena on myés sosiaalinen oi-
keudenmukaisuus- ja perusoikeuskysymys (Maestre-Andrés ym. 2019). Tasta syysta
sitovaa paastdbudjettisaantelya toteutettaessa on huolehdittava myo6s perustuslain
6.1 §:n tarkoittamasta ihmisten yhdenvertaisuudesta lain edessa. Toisaalta paasto-
budjettisaantelya tukee sukupolvet ylittava oikeudenmukaisuus ilmastonmuutoksen
hillinndssa ja perustuslain 20.1 §:n ymparistdvastuun toteuttaminen; ilmastotavoit-
teissa epaonnistuminen johtaisi tulevien sukupolvien osalta myds huomattavaan ta-
loudelliseen ja sosiaaliseen eriarvoisuuteen nykyisiin sukupolviin verrattuna.

Perusoikeuksien huomioon ottaminen vaikuttaa paastébudijettien toimeenpanon kei-
noihin. Vaikka esimerkiksi hiilineutraaliustavoitteen edellyttdmat paasto- ja nielutavoit-
teet voitaisiin periaatteessa saavuttaa kustannustehokkaasti rajoittamalla esimerkiksi
peltomaan kayttda tai metsien hakkuita, ymparistdarvojen turvaaminen voidaan perus-
tuslain 20 §:n mukaisesti ulottaa vain niin pitkalle, kunnes esimerkiksi perustusalain
15 §:ssa turvatun omistusoikeuden olennainen sisaltd ns. ydinalue tulee vastaan,
muita perusoikeuksiakaan unohtamatta. Omaisuudensuojan (kuten muidenkin perus-
oikeuksien) osalta eduskunnan perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota seu-
raaviin perusoikeuden rajoitusedellytyksiin:

1. lailla sdatamisen vaatimus,
2. tasmallisyys ja tarkkarajaisuus,
3. hyvaksyttavan perusteen vaatimus,
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4. maanomistajan oikeusturva ja
5. suhteellisuusvaatimus. (Kokko 2017).

lImastondkodkulmasta perusoikeuskysymyksia tarkasteltiin kivihiilen energiakayton
kieltdvan lain (416/2019) saatamisen yhteydessa. Kokonaisuutena rajoitusta pidettiin
oikeasuhtaisena. Omaisuudensuojan osalta katsottiin, ettd omaisuuden kayttérajoitus
ei rinnastu perustuslain 15.2 §:n mukaiseen pakkolunastustilanteeseen ainakaan
niissa tapauksissa, joissa laitoksen omistaja ei meneta kiellon johdosta kokonaan
mahdollisuutta kayttdad omaisuuttaan normaalilla kayttétavalla. Omistaja ei voi odot-
taa, ettd omaisuuden kayttamiseen liittyva lainsdadanto pysyy muuttumattomana, ja
mitd tahansa kayttorajoitusta ei tarvitse korvata. Lisaksi lainsdatajan likkumavara on
suurempi porssiyhtididen kuin luonnollisten henkildiden tapauksessa. Pitka siirtyma-
aika mahdollistaa toiminnan uudelleenjarjestdmisen. Kokonaisuudessaan lakiehdotuk-
sen katsottiin olevan omaisuudensuojan nakékulmasta hyvaksyttava ja oikeasuhtai-
nen etenkin suhteessa ymparistdperusoikeuteen.

Jos hiilineutraaliustavoite ja paastdbudjettien toteuttaminen tarkoittaisi kaytannéssa
omaisuuden kaytén lunastukseen rinnastuvaa rajoittamista, valtio voisi pakkolunastaa
omaisuutta yleiseen tarpeeseen taytta korvausta vastaan (PeL 15.2 §). Kaytannossa
tdma tapahtuisi edelld sanotusti lunastuslain yleisten ja muiden lakien erityisten lunas-
tusperusteiden mukaisesti. Omaisuudensuojaan on katsottu siséltyvan omistajan oi-
keutettujen odotusten suoja (legitimate owner expectations).

Esimerkiksi luonnonsuojelulaissa (LSL 52 §) on vahvistettu valtion lunastusoikeus
luonnonsuojelualueen perustamista varten. Sitd ennen on taytynyt tayttya LSL 10 §:n
mukaiset luonnonsuojelualueen perustamisedellytykset. Lajien suojeluun liittyvista
paatdksista ja kielloista maksetaan myds korvauksia tapauksissa, joissa poikkeusta
niista ei saada ja maanomistajalle aiheutuu merkittavaa haittaa (LSL 53 §). Vastaa-
vasti voitaisiin ajatella, etta esimerkiksi hiilinieluja koskevat alueiden kayton rajoitukset
voisivat olla lunastuksen tai korvauksen kohteena. Vahaiset kayton rajoitukset eivat
kuitenkaan oikeuttaisi korvaukseen.

73



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

6 Kompensaatioiden ja joustojen
arviointi

Luvussa tarkastellaan kompensaatio- ja joustojarjestelmia, joilla paastdvelvoitteita siir-
retdan ajallisesti tai paikasta tai sektorista toiseen. Luvussa tarkastellaan erikseen val-
tiollisia jousto- ja kompensaatiomekanismeja seka muille toimijoille tarkoitettuja meka-
nismeja, jotka voivat perustua kokonaan vapaisiin markkinoihin tai liittya valtioiden jar-
jestelmiin. EU:n paastdkauppa on jatetty varsinaisen tarkastelun ulkopuolelle.

Paaviestit

o Kompensaatiot ja joustot voivat lisata kustannustehokkuutta paastova-
hennyksien ja nielutavoitteiden toteuttamisessa.

o Ajallinen jousto edellyttaa tasmallista kirjanpitoa paastévahennyksista ja
nieluista seka saantoja niiden siirtdmisesta, tallentamisesta ja lainaami-
sesta.

e Todellisten iimastohydtyjen aikaansaamiseksi kompensaatiomekanis-
mien tulee varmistaa, etta niilla toteutetut paastévahennykset ja nieluli-
saykset ovat lisdisia ja pysyvia eivatka aiheuta hiilivuotoa.

e Jos kompensaatioilla aikaansaatuja lisdisia paastévahennyksia halutaan
lukea hyvaksi sitovien paastévelvoitteiden toteuttamisessa, tarvitaan yk-
sityiskohtaista sadantelya, joka varmistaa sen, ettei kaksoislaskentaa ta-
pahdu.

¢ Kompensaation kayttd osana hiilineutraaliustavoitetta edellyttaa tata ka-
sittelevaa saantelya, silld kompensaatiomahdollisuus voi tarkoittaa, etta
hiilineutraalius saavutetaan vaikka inventaario osoittaa paastéjen ylitta-
van nielut.

¢ Kompensaatioiden ja joustojen ilmasto- ja ymparistovaikutukset riippuvat
siitd, mihin toimenpiteisiin ne kohdistuvat ja miten saantely kohde-
maassa tai globaalisti kehittyy.

6.1 Kompensaation ja joustojen yhteydessa
kaytetyt keskeiset kasitteet ja maaritelmat

Paastokompensaatiot ja joustot liittyvat laheisesti toisiinsa. Kompensaatiot perustuvat
siihen, etta toimija voi halutessaan ostaa toiselta toimijalta paastévahennysyksikéita ja
nailld kompensoida (hyvittda) omia paastéjaan. Kaytannéssa kompensaation on ol-
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tava lisadinen toimenpide, jota ilman paastdvahennys jaa tapahtumatta tai jonka ansi-
osta paastot vahenevat muualla vahintdan saman verran kuin niita vapautuu ilmake-
haan kompensoitavan toiminnan seurauksena.

Paastokauppa toimii kompensaation tavoin, mutta eroaa vapaaehtoisista kompensaa-
tioista siina, etta paastokauppasektorilla toimivalla yrityksella on oltava paastdoikeu-
det, jotka kattavat yrityksen paastot. Jos yritys vahentaa paastdjaan se voi myyda va-
pautuvat oikeudet markkinoilla ja jos se laajentaa toimintaansa siten, etta paastot kas-
vavat, sen on hankittava lisda paastdoikeuksia. Paastdoikeuksien kokonaismaara on
rajoitettu ja oikeuksien kauppaa seurataan tarkasti.

Joustoina pidetaan sellaisia saantelyjarjestelmien saantéja, joihin nojautuen paasto-
vahennyksiin velvoitettu maa tai muu toimija voi siirtda osan paastévahennysvelvoit-
teestaan ajassa, tai sektorista tai toimijalta toiselle. Kun velvoite siirretdan (korvausta
vastaan) toiselle toimijalle, jouston voidaan ajatella toteuttavan paastéjen kompensaa-
tiota.

Kompensaatioiden ja joustojen tarkeana tavoitteena on auttaa kohdentamaan ilmasto-
toimia siten, etta paastot vahenevat mahdollisimman kustannustehokkaasti (Braaten
2019). EU:n taakanjakopaatdksen mahdollistamat paastovelvoitteiden osittaiset siirrot
maiden ja sektoreiden valilld edustavat joustoja, jotka pyrkivat erityisesti tahan. Kom-
pensaatiot ja joustot voivat myds auttaa vahapaastoisten ratkaisujen levittamisessa ja
ilmastoinnovaatioiden kayttdonoton edistamisessa (Péyhdnen 2017; Yunus ym.
2020). Esimerkiksi Kioton poytakirjan markkinamekanismit (JI ja CDM) olivat tallaisia
teknologiasiirtoa edistavid mekanismeja. Vapaaehtoisilla kompensaatiojarjestelmilla
on usein useita kestavaan kehitykseen liittyvia tavoitteita.

Teknisesti (ja laskennallisista syista) ilmastonmuutoksen hillinndssad kompensaatio
maaritelldén usein paastévahennyshyvitykseksi, joka on vahintadan yhden hiilidioksidi-
tonnin yksikén vahennys yli perusuran (BAU). Myytavaksi osoitettujen paastévahen-
nysyksikoiden on oltava selkeasti mitattavissa. Lisaksi ilmastotavoitteiden saavutta-
miseksi ja kompensaation hyvaksymiseksi toimenpiteeksi osana kansallisia paastova-
hennyksia, kompensaation paastévahennysyksikéiden tulisi olla lisdisia ja pysyvia.
Kompensaatiotoimissa tulee myds valttaa kaksoislaskentaa, joka vaaristaisi globaalia
paastéseurantaa. Myos hiilivuotojen estdminen on olennaista.

Kompensaatiotoimenpide on lisdinen, jos se vahentaa paastoja, jotka eivat olisi va-
hentyneet ilman toimenpidettd, tai estda paastoja, jotka olisivat syntyneet ilman toi-
menpidetta oletetulla perusuralla (BAU). (World Bank 2016). Pysyvyys tarkoittaa ajan-
jaksoa (ns. crediting period), jonka aikana paastévahennyksien on oltava todennetta-
vissa, jotta niitd vastaan voidaan myontaa paastévahennyskrediitteja. Hyvityskauden
voimassaolo vaihtelee yleisesti projektityyppien valilla maksimissaan kymmenesta
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vuodesta maataloudessa sataan vuoteen metsitysta ja maankaytén muutosta koske-
vissa projekteissa.*

Kaksoislaskentaa syntyy, jos yhden paastdévahennysyksikon hyotya tai arvoa kayte-
tdan kahdesti tai useammin, joko tahattomasti tai tahallaan (Gold Standard 2015).
Kaksoislaskennassa lisdisyyden periaate ei siten toteudu, ja paastét vahenevat esitet-
tyd vdhemman (Cames ym. 2016). Kompensaatioihin liittyvalla hiilivuodolla tarkoite-
taan puolestaan sita, ettad paastojen vaheneminen yhdessa kohteessa johtaa paasto-
jen lisdantymiseen toisaalla. Rajauksesta riippuen hiilivuotoa voidaan kasitelld kom-
pensaation lisdisyytta rajoittavana seurauksena tai erillisena ilmiéna.

6.2 Valtioiden valiset kompensaatiot ja joustot

Valtiollisia eli kansainvalisia joustoja ja paastokompensaatiota kaytetaan yhteisesti so-
vittujen saantdjen puitteissa paastovahennysyksikdiden hankkimiseksi muualta osana
valtion omaa sitovaa paastévahennystavoitetta. Kansainvalisen ilmasto-oikeuden pe-
rustana on limastonmuutosta koskeva Yhdistyneiden kansakuntien puitesopimus
(SopS 61/1994), jota ovat tasmentaneet Kioton pdytakirja ja sittemmin Pariisin sopi-
mus. Vuoden 2020 lopussa paattyvat Kioton pdytakirjan markkinamekanismit (puh-
taan kehityksen mekanismi, CDM; yhteistoteutus, JI) toimivat valtioiden valisina kom-
pensaatiomekanismeina. EU:n sisdmarkkinoilla on otettu kayttddn omia kompensaa-
tio- ja joustomekanismeja (liite 3).

Pariisin sopimuksen artikla 6:n mukaan sopimuksen osapuolet voisivat osana kansal-
listen sitoumustensa (NDCs) taytantdonpanoa hankkia paastévahennyksia (interna-
tionally transferred mitigation outcomes, ITMOs) ilmastotydn kunnianhimon lisaa-
miseksi. Tarkoituksena on edistaa kestavaa kehitysta ja aikaansaada todellisia ilmas-
tohydtyja ("environmental integrity”) 1apinakyvalla tavalla ja valttda samalla mahdolli-
nen kaksoislaskenta artikla 6 vaatimusten mukaisesti. Kaytannossa artikla luo puitteet
kansainvalisille hiilimarkkinoille, jotka mahdollistaisivat erilaisten paastokauppajarjes-
telmien linkittamisen ja yksittaisten maiden seka yksityisen ja julkisen sektorin toimijoi-
den valisen kaupan paastévahennysyksikailla. (UNFCCC 2015) Artikla 6:n saantdjen
(6.2, 6.4 ja 6.8) ja Kioton poytakirjaan perustuvien markkinamekanismien ja kansain-
valisen paastdkaupan korvaavan ns. kestavan kehityksen mekanismin (SDM) toimin-
taperiaatteista ja sdannoista ei ole kuitenkaan toistaiseksi saavutettu yksimielisyytta

44 Ks. esim https://verra.org/wp-content/uploads/2018/03/VCS_Standard_v3.7.pdf (s.15)
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(UNFCCC 2020). Kioton poytakirjan mekanismit ja niiden paastoyksikoiden hyddynta-
minen kytkettiin EU:n paastékauppaan linkkidirektiivilla*® ja Suomessa Kioton meka-
nismien kaytésta annetulla lailla (109/2007).

Kansainvaliset kompensaatiot (kuten CDM) eivat ole EU:n asettamien 2021-2030 vel-
voitteiden puitteissa sallittuja (EC 2020). Nain ollen kansainvaliset paastokrediitit eivat
vaikuta EU-velvoitteiden saavuttamiseen. Ne voivat kuitenkin vaikuttaa EU:n paastoi-
hin, jos kansainvalisia kompensaatioita kaytetaan yhtena lisdkeinona EU-velvoitteita
tiukempien kansallisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Jos esimerkiksi Suomi kayttaisi
kompensaatioita hiilineutraaliustavoitteensa saavuttamiseksi, Suomen paastot olisivat
edelleen nieluja suuremmat, vaikka hiilineutraalius olisi saavutettu laskennallisesti.
Pitkalla aikavalilla tdma voi hankaloittaa Pariisin sopimuksen tavoitteiden saavutta-
mista, jos kompensaatiot johtavat siihen, ettd paastoja vahentavia rakenteellisia uu-
distuksia jatetdan toteuttamatta Suomessa. Tama on yksi syy siihen, ettd kansainvali-
siin paastdkompensaatioihin on suhtauduttu kriittisesti monissa valtioissa. Toisissa
valtioissa paastékompensaatiot on nahty kustannustehokkaan ilmastopolitiikan edelly-
tyksena. (Ks. edella alaluku 4.4).

Kompensaation kayttdminen vaikuttaa suhteellisesti nopeuteen, jolla toimijan omat to-
delliset paastot vahentyvat, minka vuoksi kompensaation kayttda ja ehtoja todenna-
koisesti kiristetaan tai rajoitetaan osana Pariisin sopimuksen toimeenpanoa. Kansain-
valinen sopimus yhtenaisista saannoistd kompensaatioiden lisdisyyden ja pysyvyyden
varmistamiseksi ja kaksoislaskennan ja hiilivuodon ehkaisemiseksi voi olla vaikeasti
saavutettavissa. Kaytanndssa tama edellyttaisi maiden sitoutumista absoluuttisiin
paastokiintidihin, joista kompensaatioissa luovutettavat paastévahennykset poistettai-
siin. Talla tavalla kompensaatioiden rooli Pariisin sopimuksen tavoitteiden saavuttami-
sessa tulisi my0Os lapinakyvaksi ja arvioitavaksi. Mita alhaisemmaksi globaalit paastot
tulee vahentaa, sitd vAhemman ja3 sijaa paastdjen yllapitamiselle ja niiden kompen-
soimiselle vertailutilanteeseen suhteutetuin paastévahennyksin. Talléin paastdjen hin-
nat myds nousevat ja paastdjen kompensointimahdollisuudet rajautuvat lahinna nielu-
jen lisaamiseen (ks. luku 7).

45 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2004/101/EY, annettu 27 paivana lokakuuta
2004, kasvihuonekaasujen paastdoikeuksien kaupan jarjestelman toteuttamisesta yhteiséssa
annetun direktiivin 2003/87/EY muuttamisesta Kioton pdytakirjan hankemekanismien osalta.
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6.3 Kompensaatiomarkkinat

Markkinaehtoiset paastokompensaatiot tarjoavat keinon hyvittda omia paastéja muun
toimijan paastévahennyksilla tai nielujen lisdyksilla. Kompensointiin soveltuvia paasto-
vahennysyksikkdja voi hankkia vapailta tai lakisaateisiltd markkinoilta. EU:n paasto-
kauppa on esimerkki lakisdateisesta, yksityiskohtaisesti sdannellysta jarjestelmasta.
Lakisaateisilla markkinoilla on yleensa kokonaispaastodja rajaava, asetetun tavoitteen
my06ta kiristyva paastokatto, joka maarittaa paastojen sallitun kokonaismaaran. Jarjes-
telmiin kuuluu, ettd paastdoikeuksien maara laskee ajan myota, jolloin kokonaispaas-
tot vdhenevat. Jarjestelma mahdollistaa paastdoikeuksien kaupan. EU:n paasto-
kauppa on avoin varsinaisten paasttkauppasektorin yrityksien lisdksi myos kuluttajille,
paastokauppaan kuulumattomille laitoksille tai jopa valtioille, jotka haluavat ostaa
paastéoikeuksia oman toimintansa paastdjen kompensointiin. Muun muassa Ruotsin
valtio on ostanut paastboikeuksia.*

Vapaiden paastoyksikdiden markkinat perustuvat siihen, ettd ilmastotoimien avulla
voidaan tuottaa paastdévahennysyksikdita, jotka tayttavat etukateen maariteltyja kritee-
reja. Kun joku ostaa nain tuotetun yksikon hyvittddkseen omia paastojaan, paastdoi-
keuksia valittdvan tahon tulee mitatdida se ja poistaa sen markkinoilta. Paastoyksikoi-
den kokonaismaaraa ei kuitenkaan ole rajoitettu. Kuluttajat ja muut toimijat voivat
hankkia nain tuotettuja paastdyksikoita vapailla markkinoilla olevista kompensaa-
tiohankkeista hyvittddkseen omia paastdjaan joko vapaaehtoisesti tai osana sitovaa
tai ohjeellista tavoitetta. Paastdyksikoitd voidaan hankkia mistd tahansa maasta, eika
paastovahennysten kaksoislaskenta eri maiden kesken ole ongelma kuluttajien, yri-
tysten ja organisaatioiden pyrkiessa vahentamaan paastojaan omien hiilijalanjalkiensa
pienentdmiseksi. Sen sijaan kuntien ja maakuntien hiilineutraaliustavoitteet tulisi tul-
kita osaksi valtion hiilineutraaliustavoitetta, minka takia niiden kompensaatiomenette-
lyjen pelisdantdjen olisi loogista toteuttaa samoja pelisaantdja kuin mita valtion kom-
pensaatiomenettelyssa on (Seppala ym. 2019). Muutoin voidaan paatya tilanteeseen,
jossa kaikki Suomen maakunnat ovat hiilineutraaleja, mutta Suomi ei.

Kansainvalisen ja EU:n ilmasto-oikeuden kehitys vaikuttaa merkittavasti siihen, miten
ja milloin kompensaation kautta saadut paastévahennysyksikét voidaan lukea hyvaksi
ostajan oman sektorin tavoitteen tayttamiseksi ilman etta siitd syntyy kaksoislasken-
taa (ks. EU-saantely, liite 3). Vapailta markkinoilta hankittujen kompensaatioiden si-
séllyttdminen osaksi sitovia tavoitteita vaatii selkeita ja toimivia kansainvalisia peli-
saantgja ja hallintoratkaisuja -joita ei toistaiseksi ole. Vapaat kompensaatiomarkkinat
sallivat kdytannossa kaksoislaskennan, koska niiden tarkoituksena on ollut vastata

46 Ruotsin valtion paastéoikeuden ostoilla on tavoiteltu paastdoikeuden hinnan nostoa, eika niin-
kaan Ruotsin valtion paastdjen kompensaatiota. Toiminta on saanut paljon kritiikkid Ruotsin si-
salla, koska silla ei tiettavasti ole pystytty vaikuttamaan paastdoikeuksien hintaan.
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muiden kuin valtioiden tarpeeseen hyvittda vapaaehtoisesti paastojaan. Kaksoislas-
kentaa syntyy, jos kompensaation maksaja raportoi kompensaation omana saavutuk-
senaan samalla kun maa, jonka alueella paastévahennysyksikoéitd mahdollistava
hanke sijaitsee, laskee paastdévahennyksen tai nielun lisdyksen omaksi ansiokseen.
Taman tilanteen valttdminen on yksi Pariisin sopimuksen artikla 6 toimeenpanon
haasteita. Sveitsin on tarkoitus toteuttaa tata koskevia pilottihankkeita.*”

Vapaiden markkinoiden kompensaatioissa paastovahennysten yksikkohintoihin vai-
kuttavat muun muassa kompensaatioiden projektityypit ja niihin liittyvat transaktiokus-
tannukset. Toimijat voivatkin valita eri kompensaatiopalveluista itselleen sopivimman.
Kompensaatioita voidaan saadella kansallisesti kansainvalisten sopimusten ja voi-
massa olevan EU-saantelyn rajoissa. Saantely ja hyvaksyttavat kompensaatiot voivat
poiketa eri maiden ja alueiden valilla, mika voi vaikeuttaa laajempien markkinoiden
syntymistd. Tunnetuimmat, vapaiden markkinoiden kompensaatioiden rekisteripalvelut
ovat Gold Standard, Verified Carbon Standard ja American Carbon Registry. Kaytan-
ndssa naiden palveluiden saantelypohjana ovat paastohyvitysten kompensaatioon liit-
tyvat sopimukset eri osapuolten valilla, palveluntarjoajan itsesaantely, jolla varmiste-
taan mm. siirretyn paastohyvityksen mitatointi asianmukaisesti. Esimerkiksi Gold
Standardissa palveluntarjoajan kotipaikan eli Sveitsin paastohyvitysten siirtoa hallin-
noivat lait.

Jos kompensaatiota tarjoavan palvelutuottajan kotipaikka olisi Suomessa, mahdollisia
sopimisen ja siirron hallinnointiin soveltuvia lakeja voisivat tietyin varauksin olla esi-
merkiksi eraista varallisuusoikeudellisista oikeustoimista annettu laki (228/1929) ja ku-
luttajansuojalaki (38/1978). Ensimmaisessa lain soveltamisessa oletuksena olisi, etta
siirrettava paastooikeus on varallisuusoikeudellinen etuus ja toisessa, ettd paastooi-
keus on kulutushyddyke. Kauppalain (355/1987) soveltamiseksi paastdoikeuden tulisi
rinnastua vaihdettavaan irtaimeen omaisuuteen. Liséksi Suomen paastokauppalaki ja
EU:n paastdkauppadirektiivi on joka tapauksessa otettava huomioon, jos kansallista
ilmastolakia kehitetdan ohjaamaan vapaaehtoisia paastokompensaatioita EU:n paas-
tokauppasektorille ulottuvalla tavalla.

Suomessa Poliisihallituksen arpajaishallinto on tehnyt tutkintapyynnén ns. Compen-
sate-tapauksessa. Arpajaishallinto katsoi, etta tallainen paastokompensaatio on ra-
hankerayslain (863/2019) 2 §:ssa tarkoitettua rahankeraystoimintaa, jossa yleis66n
vetoamalla keratdan vastikkeetta rahaa. Koska rahankerayslain 8 §:n mukaista lupaa
ei ollut haettu, kyseessé on arpajaishallinnon kannan mukaan rahankeraysrikos.
Asian kasittely on kesken. Vastikkeettomuuden hyvaksyminen tarkoittaisi, etta kyse

47 https://www.bafu.admin.ch/bafu/en/home/topics/climate/info-specialists/climate-policy/emissi-
ons-trading/emission-reduction-projects-abroad-and-certificates.html [Viitattu 17.10. 2020]
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on paastdévahennyshyvitykseen lahjoituksesta, ei sen ostamisesta eli kaupasta. Tul-
kinta ei ole linjassa edelld kuvatun kansainvalisen toiminnan kanssa. Kyse ei ole hy-
vantekevaisyydesta, vaan tarkoitus on luoda markkinat, joilla ostaja maksaa paastén
vahentamisesta tai hiilen sidonnasta. Sisdasiainministerié on 6.11. lahettanyt lausun-
tokierrokselle ehdotuksen rahankerdyslain 1 § muuttamiseksi. Sen mukaan niin sano-
tut vapaaehtoiset paastokompensaatiopalvelut rajattaisiin rahankerayslain soveltamis-
alan ulkopuolelle. Jatkossa vapaaehtoinen paastokompensaatiotoiminta ei edellyttaisi
rahankerayslupaa.*®

Suomessa toteutettavat vapaaehtoiset paastoyksikoita tarjoavat kotimaiset hankkeet
voivat parhaimmillaan edistdd Suomen paastojen vahentamista ja nielujen kasvatta-
mista ja siten edistdd Suomen EU:n paastétavoitteiden ja hiilineutraaliustavoitteen to-
teuttamista. Ongelmana on kuitenkin mm. lisdisyyden ja pysyvyyden vaatimusten to-
teuttaminen siten, ettd ostajat voivat luottaa maksaneensa todellisesta paastdovahen-
nyksesta tai nielun lisdyksesta. Talla hetkellda Suomessa on joukko yksityisia tahoja,
jotka tarjoavat kotimaisia kompensaatiotoimia.

Julkinen valta ei ole toistaiseksi ollut mukana pelisdantdjen luomisessa. Tuoreessa
EU:n vapaaehtoisia kansallisia kompensaatiotoimia koskevassa selvityksessa kuiten-
kin todetaan, ettd julkisen toimijan rooli on merkittdva kompensaatiotoiminnan mah-
dollisuuksien kehittdmisessa (Cevallos ym. 2019). Jotta kompensaatioiden hyvaksyt-
tavyytta osana paastovahennystoimintaa voidaan arvioida, seurata ja kehittaa, on
Suomessa kiinnitettdva huomiota mm. kuluttajansuojaan (kuluttajansuojalaki 38/1978)
ja arpajaishallinnossa laintulkinnasta muodostuneiden rajoitusten purkuun (rahanke-
rayslaki 863/2019 ja kum. 255/2006). Kompensaatioiden saantelyn selkeys on seka
palveluja tarjoavien etta niita kayttavien intresseissa. Hyvin tiukka sdantely ja kom-
pensaatiokeinojen rajaaminen talla hetkella viela kalliisiin teknisiin keinoihin, joissa
voidaan olla I&hes varmoja lisdisyydesta ja pysyvyydesta saattavat kuitenkin estda
kompensaatioiden hyddyntamista ja ndin myds hidastaa sekd menettelyiden etta inno-
vatiivisten keinojen kehittamista.

Yleisesti vapaaehtoisten kompensaatioiden yhteydessa on todettu, ettd kompensaa-

tiota tulisi kayttaa viimeisena keinona hillintdtoimien hierarkiassa (ns. "valta, vahenna,
kompensoi" -periaate) (Seppala ym. 2019). Taman periaatteen mukaan toimijoiden tu-
lisi ensisijaisesti valttda paastdjen aiheuttamista, toissijaisesti vahentaa paastoja niin

paljon kuin omin toimin on mahdollista ja vasta taman jalkeen ottaa kayttd6n kompen-
saatio hyvittdakseen jaljelle jaavia paastdja. Vastaavaa keskustelua lieventamishierar-
kiasta kdydaan neliportaisena esimerkiksi ekologiseen kompensaatioon liittyen (esim.

48 | akihanke rahankerayslain arvioimiseksi https://intermin.fi/hankkeet/hankesivu?tun-
nus=SM014:00/2020 [Viitattu 10.11. 2020]
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Pappila 2017). Tallaisen periaatteen toteuttaminen voisi edistdd kompensaatioiden
hyvaksyttavyytta, vaikuttavuutta seka oikeudenmukaisuutta. Periaatteen toteutuminen
voi kuitenkin kdytdnndssa edellyttaa sitd, ettd kompensaatioiden rajakustannukset oli-
sivat korkeampia kuin omaan toimintaan kohdistuvien paastévahennystoimien. Tois-
taiseksi toteutetuissa kompensaatiohankkeissa myytyjen paastévahennysten hinnat
ovat olleet suhteellisen alhaisia (keskimaarin luokkaa 3—-5 €/tCO.) (Hamrick ja Brotto
2017; Hamrick ja Gallant 2018) verrattuna esimerkiksi EU:n paastékaupan hintata-
soon vuoden 2018 jalkeen (keskimaarin 25-30 €/tCOz).

Kompensaatiossa ei valttamatta ole kyse vain paastdjen hyvittdmisesta, vaan se voi-
daan ymmartad myo6s osana laajempaa kestavan kehityksen rahoituskenttaa esim.
vihreiden obligaatioiden rinnalla. Tassa roolissa kompensaatio voi edistaa ilmastoin-
novaatioiden kehitysta ja kayttéonottoa eri toimialoilla ja yritysten sisalla (Toxopeus
2019; Eleftheriadis ja Anagnostopoulou 2017). Taman laajemman roolin korostaminen
muuttaa myds kompensaatiomarkkinoita.

6.4 Kompensaation ja joustojen saantely
Yhdistyneessa kuningaskunnassa (UK),
Ruotsissa ja Sveitsissa

Yhdistyneen kuningaskunnan (UK) paastébudjettien sallimat joustot ovat rajoittuneet
EU:n sisdisen paastdkaupan sallimaan maaraan paastokauppasektorilla kolmen en-
simmaisen budjettikauden aikana 2008-20224° seka rajalliseen maaraan CDM:n kal-
taisten kansainvalisten mekanismien paastéoikeuksia. UK sailyy osana EU:n paasto-
kaupan velvoitteita siirtymakauden loppuun (tammikuuhun 2021 asti)®°. Ensimmaisten
paastobudjettien aikana UK:n katsotaan saaneen suhteellista etua paastdkaupan
paastooikeuksien jakotavan vuoksi, mikd on osittain vesittanyt kansallisten budjettien
kunnianhimoa.®' Osittain tasta syysta neljas paastobudjetti (2023-2027 1 950

49 https://www.legislation.gov.uk/uksi/2016/786/article/3/made

50https://www.gov.uk/government/publications/meeting-climate-change-requirements-if-theres-
no-brexit-deal/meeting-climate-change-requirements-if-theres-no-brexit-deal

51 https://publications.parliament.uk/pa/cm201314/cmselect/cmenvaud/writev/1088/1088.pdf
(s.152) Lisaksi vuonna 2008 alkanut finanssikriisi ja lama vaikuttivat budjettien saavuttamiseen
(CCC 2010).
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MtCO:ze) kaavailtiin jo ennen Brexitid saavutettavaksi kansallisin paastévahennyksin
ilman EU-joustoja.%?

Ruotsin hiilineutraaliustavoite vuoteen 2045 mennessa ei salli EU:n paastdkaupan
paastooikeuksien hyddyntamista sen teollisuuden ja energiantuotantolaitosten paas-
tdvahennyksien kattamiseksi. Tavoitteen loppuosa (15 %) voidaan kuitenkin suorittaa
myds kansainvalisten kompensaatioiden kautta, nielujen ja bioenergian hiilidioksidin
talteenoton ja varastoinnin (BECCS) kautta saavutettujen poistumien lisaksi. (Seppala
ym. 2019)

Sveitsin vuonna 2015 Pariisin sopimukselle antaman sitoumuksen (NDC-tavoitteen)
mukaan maa sitoutuu vahentamaan paastoja puoleen vuoden 1990 -tasosta vuoteen
2030 mennessa. Tasta vahennyksesta vahintaan 30 prosenttiyksikkda on tehtava
Sveitsissa. Loput voidaan kattaa ulkomailla suoritettujen paastévahennysprojektien
tuottamilla paastévahennysyksikgilla. (IETA 2015%) Sveitsi ilmoitti elokuussa 2019 ta-
voitteekseen hiilineutraaliuden vuonna 2050 (The Federal Council 2019)%. Tarkempi
suunnitelma hiilineutraaliuden saavuttamiseksi (2050 climate strategy) julkaistaan lop-
puvuodesta 2020. (ibid)

6.5 Oikeudelliset ratkaisut kompensaatioiden
ja joustojen saantelyssa

Kompensaatioista ei ole olemassa erityista, kansallista iimastoperustaista saantelya.
Ylipdataan kansalliseen ymparistdlainsdadantdon ei ole toistaiseksi sisallytetty saan-
noksia kompensaatioista.®® llmastonakokulmasta kompensaatioita voidaan tarkastella
saantelyn nakdkulmasta hyvin monella eri tasolla. EU-lainsdadanndssa joustoja on
saannelty valtioiden valisesti niiden paastévahennysvelvollisuuksiin liittyen. Pariisin
sopimuksen artikla 6 toimeenpano kansallisessa lainsdadannossa saantelisi kompen-

52 https://www.theccc.org.uk/wp-content/uploads/2010/09/CCC-4th-Budget-Book_with-hy-
pers.pdf)

53nhttps://www.ieta.org/resources/Resources/Case_Studies_Worlds_Carbon_Markets/switzer-
land_case_study_may2015.pdf

54 https://www.admin.ch/gov/en/start/documentation/media-releases.msg-id-76206.html

55 Poikkeuksena kuitenkin luonnonsuojelulain 66 §:n 4 momentti, joka edellyttaa Natura 2000
poikkeusten osalta korvaavia toimenpiteitd. Luonnonsuojelulain kdynnissa olevan uudistamisen
yhteydessa kompensaatioita koskeva laajempi sédantely on tarkastelun kohteena. Ks.
https://www.ym fi/fi-FI/Luonto/Lainsaadanto_ja_ohjeet/Valmisteilla_oleva_lainsaadanto/Luon-
nonsuojelulainsaadannon_uudistus/Ekologinen_kompensaatio.
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saation kayttdéa ylikansallisesti. Sdantely voi myds koskea valtion sisaisia joustoja yli-
kansallisten velvollisuuksien toteuttamisessa. On myds mahdollista ajatella, etta val-
tion sisaisiin sektorikohtaisiin velvollisuuksiin liittyisi sdantelya joustoista tai kompen-
saatioista sektorirajojen yli. Niin ikdan voidaan kehittaa saantelya, jolla yksityiset toi-
mijat voivat kdyttdd kompensaatioita omien paastévahennysvelvollisuuksiensa toteut-
tamiseksi. Lisaksi vapaaehtoisuuteen perustuvaa kompensaatiota koskien voidaan
ajatella saantelya, jolla varmistettaisiin sita harjoittavien oikeuksia ja velvollisuuksia.

Kansainvalisen vertailun perusteella (ks. edelld) voidaan paatella, ettd kompensaa-
tioita koskevan saantelyn yksityiskohtainen ja yksityisiin toimijoihin ulottuva sisallytta-
minen ei istuisi kovinkaan luontevasti voimassa olevan ilmastolain kaltaiseen puite-
saantelyyn. limastolain kaltaisessa saantelyssa olisi kuitenkin mahdollista ottaa peri-
aatteellisesti kantaa kompensaatioiden kayttddn kansallisessa ilmastopolitiikassa. Tal-
lainen saantely voisi sisaltda esimerkiksi kannanoton siitd, missd maarin Suomi voisi
kayttdd mahdollisia valtioiden rajat ylittdvia kompensaatioita omien velvoitteidensa
tayttdmisessa. Saantelyssa voitaisiin linjata myds siita, miten kompensaatioihin suh-
taudutaan ilmastolain mukaisessa suunnittelussa ja mahdollisessa budjettisdante-
lyssa seka muissa politiikkatoimissa.

Jos ilmastolaissa saadettaisiin erityisista, yksityisia toimijoita koskevista velvollisuuk-
sista (esimerkiksi toimialakohtaisten paastébudjettien kautta), tulisi ratkaista, voisi-
vatko kompensaatiot olla osana niiden tayttamista — ja mikali voisivat, niin millaisin
edellytyksin ja missa laajuudessa. Kattavan yksityisen kompensaatiotoiminnan sisal-
lyttdminen ilmastolakiin edellyttaisi varsin laajamittaista saantelya ja sitéd edeltavaa ar-
viota sen tarpeellisuudesta. Yksityisten toimijoiden kompensaatiotoiminnan ohjaus
voisi olla paaosin tarkoituksenmukaisinta toteuttaa muussa laissa ja sen nojalla annet-
tavalla alemmantasoisella saantelylla, jos sita on tarpeen saannella. Tassa ohjauk-
sessa olisi kehitettdvd myos rahankeraystoimintaan, oikeustoimiin, kauppaan ja kulut-
tajansuojaan liittyvaa lainsaadantoa.

Yleisesti kompensaatiota koskevan saantelyn tulisi sisaltda sdanndoksia esimerkiksi
seuraavista kysymyksista: kompensaation maaritelma, sen asema toimenpiteend, las-
kennan ja vaikuttavuuden puitteet, todentaminen, rekisterdinti ja raportointi. Yleisesti
maaritelma kattaisi myos negatiiviset paastot (luonnollinen tai tekninen). Jos kompen-
saatiota pidetdan viimesijaisena toimenpiteena paastovelvollisuuden toteuttamisessa,
tulisi tasta saataa laissa (vrt. jatelain 646/2011, 8 § mukainen etusijajarjestys).

5 Vapaaehtoisen kompensoinnin suhdetta rahankerayslakiin (863/2019) on selvitetty Siséaminis-
terion hankkeessa (https://intermin.fi/hankkeet/paastokompensaatiot-ja-rahankerayslaki). Esityk-
sen mukaan rahankerayslaki ei koskisi vapaaehtoisia iimastokompensaatioita. Hankkeen toimi-
kausi paattyy 31.12.2020.

83


https://intermin.fi/hankkeet/paastokompensaatiot-ja-rahankerayslaki

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

Paastdkompensaation laskennan ja vaikuttavuuden (mm. aikajanne ja valittémyys tai
valillisyys) saantely voisi edellyttda tarkempaa asetustasoista tai lain liitteeseen sisal-
tyvaa saantelya. Saantelyn tulisi sisaltdd myds vaatimus pysyvyydesta ja lisdisyy-
desta, jolla pyritddn varmistamaan se, etta toimenpide ei olisi toteutunut muutoin tai
etta siihen olisi ollut velvollisuus. Todentaminen, rekisterdinti ja raportointi edellyttaisi-
vat organisaatiota ja niiden hyvaksymista koskevaa saantelyd mm. kaksoislaskennan
valttdmiseksi.

6.6 Kompensaatioiden ja joustojen
ilmastovaikutukset

Kompensaatioiden ja joustojen kayttda voidaan perustella niilla saavutettavalla kus-
tannustehokkuudella, kun paastévahennyksia voidaan siirtaa ja tehda edullisemmin
muualla (esim. Broekhoff ym. 2019). Kompensaatiot edistavat paastévahennysten to-
teuttamista siella, missa niiden kautta myytavat paastévahennykset toteutetaan. Toi-
saalta kompensaatioiden hyédyntadminen hidastaa kompensaatioita hankkivan toimin-
nan omien paastdjen vahentamista, mika voi muodostua rasitteeksi saantelyn kiristy-
essa, jos paastdjen vahentamiskustannukset eivat laske.

Mikali kansainvalisen kompensoinnin mahdollisuus sisallytettaisiin yhdeksi keinoksi
Suomen hiilineutraaliuden saavuttamiseksi, tdma muuttaisi tavoitteen luonnetta mer-
kittavasti. Talldin Suomessa syntyvat nettopaastot eivat laskisi nollaan vuoteen 2035
mennessa. Myos paastokaupan huomioon ottaminen paastébudjetissa siten, kun se
on toteutettu Yhdistyneessa kuningaskunnassa, tarkoittaisi kaytdnndssa nettopaasto-
jen sallimista Suomen rajojen sisalla.

Kompensaatioiden paastovaikutuksia kasitelldan yleisesti arvioimalla niiden lisaisyytta
ja pysyvyytta seka mahdollista kaksoislaskentaa ja hiilivuotoa. Vaikutukset riippuvat
muun muassa kompensaationa myytavien paastévahennysten keinoista ja kompen-
saatioiden saantelyn yksityiskohdista. Saantely vaikuttaa siihen, minkalaisia hankkeita
kompensaatioina toteutetaan, mihin maahan ne kohdistuvat, miten niissa myytavien
paastovahennysten lisdisyydesta ja pysyvyydesta huolehditaan sekd miten kaksois-
laskennan mahdollisuus ja hiilivuotoriski ehkaistaan.

Kompensaation paastdvahennys syntyy aina suhteessa oletettuun perusuraan, joka ei
siis toteudu, mikali kompensaatio toteutetaan. Paastévahennys on siten herkka perus-
uraa maarittaville oletuksille. Paastévahennys on aina osittain tulkinnallinen, koska to-
teutumatta jaanytta perusuraa ei voida todentaa jalkikateen. Myos lisdisyyteen liittyy
aina vahintaan jonkin suuruisia epavarmuuksia. Paastévahennysten pysyvyys on
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myds epavarmaa erityisesti nielujen kohdalla. Pysyvyysriskin realisoitumisen haitalli-
sia vaikutuksia voidaan vahentaa edellyttdmallda menetetyn paastévahennyksen kom-
pensoimista ja myymalla vain osa kompensaatiohankkeissa toteutetuista paastéva-
hennyksista (ns. ylikompensaatio).

Paastovahennysten kaksoislaskennan riskida on mahdollista vahentaa lainsaadantéon
tai padastdkompensaation tarjoajien itsesaantelyyn perustuvilla hallinnollisilla jarjestel-
milla, joissa kompensaatioissa myydyistd paastévahennyksista edellytetaan tasmal-
lista kirjanpitoa.5” Hiilivuotoriskin merkitys voi paastojen rajoittamisen kannalta olla hy-
vin tapauskohtainen. Hiilivuodon yleinen estdminen edellyttdisi mahdollisimman laajo-
jen (jopa globaalien) sitovien paastokattojen hyvaksymista (ProPublica 2019).

EU-maat eivat omien velvoitteidensa tayttamiseksi voi kayttdad muita joustokeinoja
kuin niita, joista on saadetty EU:n asettamien 2021-2030 velvoitteiden yhteydessa.
Muut kompensaatiot voivat kuitenkin valillisesti edesauttaa EU-velvoitteiden saavutta-
misessa, jos ne vahentavat paastoja EU-saantelyn piirissé olevalla sektorilla. Jos esi-
merkiksi yksityisten kuluttajien lentomatkustukseen liittyvien paastéjen kompensaatiot
tehdaan vahentamalla paastoja rakennusten [mmityksessa, taakanjakovelvoitteen
tayttdminen helpottuu. Mikali EU-jasenmaa onnistuu vahentdmaan paastéjaan alle
EU-velvoitteiden edellyttdman tason, on sen kannalta taloudellisesti kannattavaa
myyda ylimaaraiset paastoyksikot jollekin toiselle jAsenmaalle. Tama jousto ei tuota
EU-laajuisesti lisaisia paastdovahennyksia, ellei luovutettavaa paastévahennysta pois-
teta paastokiintidista (kiristamalla EU:n asettamia velvoitteita).

Koska EU-velvoitteet ja ohjausmekanismit ovat erilaisia paastdkauppa-, taakanjako-
ja LULUCF-sektoreilla, voi myés kompensaatioiden vaikutus olla erilainen riippuen
siitd, miten ja mille sektorille ja minkalaisessa paastokehitystilanteessa kompensaatio
tehdaan. Paastdkauppasektorille tehty kompensaatio voi vapauttaa paastdoikeuksia
muiden kayttéon, kun taas taakanjakosektorille tai LULUCF-sektorille tehty kompen-
saatio voi edesauttaa niille asetettujen velvoitteiden saavuttamista. Toisaalta kun
kompensaatio hankitaan tiettyjen paastdjen hyvittamiseksi, voivat nama jaljelle jaavat
paastodt hankaloittaa kyseisen sektorin paastovelvoitteiden saavuttamista.

Paastokauppasektorilla paastéoikeuksien maard muodostaa katon paastéjen maksi-
mitasolle, mutta taakanjako- ja LULUCF-sektorilla ei ole vastaavaa paastdoikeuksien
kauppajarjestelmaa, sitovista EU-velvoitteista huolimatta. Kompensaatioiden vaikutuk-
set paastdihin riippuvat osin siitd, miten saantely kehittyy, eika ndin ollen ole selvaa,

57 Esimerkiksi Sveitsissa on kaytettavissa luettelo kompensointinankkeista https://www.bafu.ad-
min.ch/bafu/en/home/topics/climate/info-specialists/climate-policy/compensation-for-co2-emissi-
ons/compensation-projects-in-switzerland.html [Viitattu 17.10. 2020]
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millaisia paastdvaikutuksia Suomeen tai muihin EU-maihin kohdistuvilla kompensaati-
oilla olisi.

Maankayttdsektorin kotimaisten kompensaatiotoimien vaikuttavuutta rajoittaa EU:n
LULUCF-asetus. Riskina on, etta yksittaisten toimijoiden toteuttamat LULUCF-sekto-
rin paastoja vahentavat tai nieluja lisaavat toimet (esim. metsissa, pelloilla ja soilla)
voivat aiheuttaa maan siséalla hiilivuotoa. Yhdessa paikassa tehty paastévahennys- tai
nielun kasvattamishyoty saattaa purkautua paastoja lisadavan tai nieluja vahentavan
maankaytdon muutoksena muualla. Jos esimerkiksi metsitys tai metsan kiertoajan pi-
dentdminen nostaa maa- ja metsataloustuotteiden hintaa kysynnan sailyessa sa-
mana, johtaa tma todennakdisesti lisdantyvaan raaka-aineiden tarjontaan eli hiilivuo-
toon toisaalla, valtion rajojen sisa- tai ulkopuolella (Nurmi ja Ollikainen 2019). N&ita
hiilivuotoja voi rajoittaa sulkemalla pois yksittaisten hankkeiden tuottamat hyodyt val-
tion LULUCF-velvoitteiden laskennan piirista kiristdmalld LULUCF-velvoitteita vastaa-
vasti maankayttosektorin piirissa olevien kotimaisten paastovahennysyksikdiden ver-
ran (Seppala ym. 2019). Muutoin toimien vaikuttavuus voi kadota "hiilivuotona”, koska
maankayttdésektorin luonnonvarojen kayttdéa voidaan vastaavasti lisdtd Suomen LU-
LUCF-velvoitteiden tayttyessa hyvin kompensaatiotoiminnan johdosta.

Nykyisen saantelyn mukaan EU:n jasenmaat eivat voi kayttda kansainvalisia, EU-mai-
den ulkopuolelle kohdistuvia kompensaatioita EU-velvoitteiden saavuttamiseksi. Mi-
kali ne hyvaksytaan osaksi kansallista, EU-velvoitteita tiukempaa tavoitetta (esim. hiili-
neutraaliustavoite), on niiden avulla mahdollista helpottaa tavoitteen saavuttamista,
kun osa vaikeimmista ja kallimmista paastévahennyksista voidaan hyvittda toteutta-
malla edullisempia toimia muualla.

EU-velvoitteet tulee saavuttaa EU-saantelyn puitteissa sallituilla keinoilla. Kompen-
saatioiden kohdistuessa EU:n ulkopuolelle maihin, joissa ei ole sitovia paastokiintidita,
ovat vaikutukset monelta osin epaselvia. Toisaalta kompensaatioiden avulla on mah-
dollista edesauttaa paastdévahennyksiad maissa, joissa hanke toteutetaan. Toisaalta
saantelyn puuttuessa kompensaatioissa aikaansaatujen paastévahennysten lisaisyy-
den, pysyvyyden, kaksoislaskennan valttdmisen ja hiilivuodon ehkaisemisen osoitta-
minen voi olla hankalaa. Nama riskit ovat erityisen suuria puutteellisesti sdanneltyjen
vapaiden kompensaatiomarkkinoiden kohdalla.

Mahdollinen riski liittyy myds kehittyvien maiden omaan halukkuuteen ja kannustimiin
rajoittaa paastojaan mikali teollistuneet maat ryhtyisivat kayttdmaan kompensaatioita
laajassa mittakaavassa. Tamankaltainen tilanne voi syntya, kun edullisimmat keinot
on jo toteutettu ja maan omat paastévahennykset tai esimerkiksi maankayttésektorin
nielujen yllapitdminen tulee riippuvaiseksi ulkomaisesta rahoituksesta. (Angelsen
2016).
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6.7 Kompensaatioiden ja joustojen
taloudelliset vaikutukset

Mikali kompensaatioita ja joustoja voitaisiin hyddyntaa paastotavoitteen saavuttami-
sessa, voisi talla olla valtiontalouden kannalta mydnteinen vaikutus. Kompensaatioi-
den avulla voisi olla mahdollista valttaa valtiolle kalliita ratkaisuja, kuten suuria vero-
helpotuksia tai mittavia tukijarjestelmia. Kansantalouden kannalta kompensaatiot ja
joustot voisivat olla edullisia myds siksi etta niiden avulla voidaan (ainakin teoriassa)
valttaa niita hiilivuotoja, joita syntyisi mikali paast6ja aiheuttavaa teollisuutta siirtyisi
saantelyn valttdmiseksi EU:n ulkopuolelle. Joustoilla ja kompensaatiomekanismeilla
on kuitenkin myds potentiaalisia valtiontaloudellisia kustannuksia. Toistaiseksi on kay-
tettavissa vahan systemaattisia tarkasteluja kompensaatioiden ja joustojen taloudelli-
sista vaikutuksista. OECD:n tarkastelu korostaa tarvetta tehda johdonmukaisia arvi-
ointeja seka ennen keinojen kayttdonottoa etta sen jalkeen (Braaten 2019).

Kompensaatioita ja joustoja puoltaa havainto, ettd kompensaatioita varten hankitta-
vien paastdvahennysyksikéiden hinnat ovat toistaiseksi olleet verrattain matalia. Esi-
merkiksi Gold Standard- ja VCS-jarjestelmissa hinnat ovat olleet alle 4 $/tCO- (World
Bank 2020). Vertailu ennakoituihin hiilineutraaliusskenaarioiden rajahintoihin ei ole
ongelmaton, mutta tasoero on merkittava: 65 €/t Jatkuva kasvu- ja 101 €/t Saasto-
skenaariossa (Koljonen ym. 2020). Kompensaatioiden salliminen ilman rajoituksia
voisi kuitenkin johtaa siihen, etta merkittdva osa paastévahennyksista korvattaisiin ul-
komailta hankituilla paéastévahennysyksikoilla. Jos kompensaatioiden hinnat pysyisi-
vat alhaisina, hiilineutraaliustavoite voitaisiin saavuttaa edullisemmin kuin mita laadi-
tuissa skenaarioissa on ennakoitu. Samalla tavoitteen luonne kuitenkin muuttuisi, kun
mahdollisesti merkittdva osa tavoitteesta saavutettaisiin Suomen rajojen ulkopuolella.
Kompensaatioiden hintatason pysyminen nykytasossa ei kuitenkaan ole kovin realisti-
nen oletus. Globaalien paastotavoitteiden kiristyessa halpoja kompensaatiokeinoja on
jatkossa todennakdisesti yha vahemman tarjolla kun kysynta kasvaa. Myoés laatukri-
teerien kiristyminen esim. Pariisin sopimuksen artiklan 6 sdantelyn myo6ta nostavat to-
dennakoisesti kompensaatioiden hintatasoa.

Paastotavoitteiden kiristyessa kompensaatioiden ja joustojen merkitys saattaisi koros-
tua keinoina, joilla vaikeampia paastévahennyksia voidaan lykata, kunnes tarvittavat
investoinnit saadaan tehtya tai teknologia kypsyy riittavasti. Mikali kompensaatioilla
katettaisiin pitkdan suuri maara paastdévahennyksia tavoitteessa pysymiseksi, on vaa-
rana, etta kuilu todellisten paastdjen ja kiristyvan tavoitteen valilla kasvaisi hyvin suu-
reksi. Jos kompensaatioiden hinnat nousevat niukkuuden seurauksena voimakkaasti,
saatettaisiin joutua tilanteeseen, jossa suuria paastévahennyksia on tehtava nopealla
aikataululla, mika olisi taloudellisesti raskasta.
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Kustannuksia arvioitaessa tulee ottaa huomioon, etta joustojen ja kompensaatioiden
taloudelliset vaikutukset eivat rajoitu paastoyksikoiden hintaan, vaan niiden hankkimi-
seen liittyy myds transaktiokustannuksia (Milne 1999). Transaktiokustannukset vaihte-
levat tyypillisesti kompensaatiotoimenpiteen (projektityyppi, projektin koko) ja paikal-
listen olosuhteiden (kohdemaa ja -sektori) seka erilaisten politiikkainstrumenttien mu-
kaan. Olosuhteet vaikuttavat myds siihen, kenen kannettavaksi ja missa suhteessa
kustannukset tulevat (Milne1999; Cacho ym. 2013).

Kansainvaliset kompensaatiohankkeet voivat kohdata mittavia transaktiokustannuksia
varsinkin, jos niiden tarkoituksena on tuottaa vahvistettuja ja tarkoin sdanneltyja paas-
tovahennysyksikoita valtioiden omien paastévahennyssitoumusten tayttamiseksi. Esi-
merkiksi Suomen toteuttamien CDM- ja JI-hankkeiden transaktiokustannukset ovat
vaihdelleet valilla 19 000—121 000 € (CDM) ja 46 000—112 000 € (J1)°® (Ahonen ja Ha-
mekoski 2005). Yleisesti isommat markkinat ja epataydellinen tai puutteellinen infor-
maatio lisddvat epavarmuutta hankkeen toteutumista kohtaan, mika aiheuttaa kustan-
nuksia seka sijoittajalle etta ostajalle, jos saantely ja laatukriteerit (ml. kestava kehitys)
ovat tiukat.

Transaktiokustannuksiin vaikuttaa eniten valittu kompensaatiotoimenpide. Esimerkiksi
fossiilisten polttoaineiden korvaamisessa uusiutuvan energian ratkaisuilla voidaan hel-
pommin mitata perusura ja vaihdolla saavutettavat vaikutukset paastdihin ja energia-
tehokkuuteen. Sen sijaan esimerkiksi metsan tai maankayttdsektorin nielun maaritta-
minen vaatii enemman tietoa, johon liittyy paljon enemman epavarmuuksia mm. nie-
lun laskentaan, pysyvyyteen ja valvontaan liittyen. Yhden kompensaationtoimenpiteen
kautta hankitun hiilikrediitin transaktiokustannuksiin voi siten sisaltya kustannuksia pe-
rusuran maarittdmisesta, mittaamisesta, valvonnasta, vahvistamisesta, neuvottelusta
ja toimeenpanosta, jotka kaikki voivat nostaa krediitin rajakustannuksia yli teoreettisen
minimitason tehden siitd ostajalle kallimman kuin jostakin muusta paastévahennystoi-
menpiteesta. Vapaaehtoisten kompensaatiotoimien ja markkinaehtoisten toimijoiden
laajempi salliminen voi vahentaa valtion hallinnon kustannuksia, silla esimerkiksi Gold
Standard kayttda osan paastohyvityksen maksusta hallintonsa kulujen peittamiseen.
Riskina ovat puutteet (alaluvussa 6.6. kuvattujen) ilmastovaikutusten aitoudessa ja
luotettavuudessa. Valtionhallinnon kustannuksia puolestaan kasvattaa tallaisen toi-
minnan lakiin perustuva valvonta, mutta samalla se voi lisatd paastokompensaatioi-
den vaikuttavuutta ja luotettavuutta.

58 VVastaavat yksikkohinnat olivat CDM: 0,22-3,38€/t CO2e JI: 0,37-1,89€/t COze Toteutuskau-
della 2004-2016 valmisteilla olevien neljan JI -projektin seka kuuden CDM -projektin arvioidut
paastdvahennysyksikot olivat 1.6 Mt COze.
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6.8 Kompensaatioiden ja joustojen muut
ymparistovaikutukset

Tunnetuimpien kansainvalisten kompensaatioiden kriteereihin kuuluu usein myds mui-
den rinnakkaishyétyjen (co-benefits) edistdminen (esim. Gold Standard Safeguards
[Gold Standard 2019], Verran VCS Standard®® sek& mahdolliset CCB & SD VISta® ja
CDM®"). Esimerkiksi Gold Standardin projektien on sitouduttava ja toteutettava sen
maarittelemat ehdot saadakseen sertifikaatin. Myds Verran projektien on huomioitava
kestavyyskriteerit, jotta niistd ei aiheudu vahinkoa ympéristolle tai yhteiskunnille ("No
Net Harm”). Taman lisaksi projektit voivat saada lisasertifikaatteja, mikali ne suojele-
vat biodiversiteettia, tukevat paikallisyhteis6ja ja pienviljelijoitd seka edistavat kesta-
van kehityksen (UN SDG) tavoitteita. Seka Gold Standard ettd Verra vaativat siten,
ettd kestavyyskriteerit huomioidaan projektien toteutuksessa ja projektien laatua seu-
rataan. Seka markkinaehtoisten etta valtiollisten kompensaatiotoimien tarjoajien jou-
kossa on kuitenkin myés lukuisia toimijoita, joiden projekteissa kestavyyskriteereita ei
joko huomioida tai ne ovat riittdmattémia (World Bank 2015; Carbon Market Watch
2019).

Kestavan kehityksen edistdminen on kuulunut myés CDM-projektien toteutuskriteerei-
hin, mutta kdytanndssa paastévahennyksia on voitu tehda kestavan kehityksen kus-
tannuksella. Osittain syyna lienee puutteellinen arviointi ja seuranta, silla kestavan ke-
hityksen maarittelemiseksi ei ole ollut kdytdssa yleisesti hyvaksyttya CDM-metodolo-
giaa (du Monceau ja Brohé 2011). Uuden, Pariisin sopimuksen pohjalta muodostetta-
van kestavan kehityksen mekanismin (SDM) tarkoituksena onkin institutionalisoida
kestava kehitys osaksi paastovahennysprojekteja (UNFCCC/PA 2015; Villavicencio
Calzadilla 2018)

Riittavien kestavyyskriteerien ohjauksessa kompensaatioiden kautta toteutetut projek-
tit saattavat siten edesauttaa siirtymaa kohti vahahiilistd yhteiskuntaa, mikali ne toimi-
vat esimerkkeina ja mahdollistajina ilmastoteknologioiden ja hyvien kaytantdjen laa-
jemmalle kayttddnotolle. Esimerkiksi puhtaan energian tuotannon ratkaisut voivat va-
hentaa iimansaasteita ja parantaa ihmisten elinoloja seka luoda taloudellista toimeliai-
suutta, jolla voi olla edelleen seka mydnteisia etta kielteisia vaikutuksia yhteiskunnalli-
seen kehitykseen (Mori-Clement 2019).

59 https://verra.org/wp-content/uploads/2018/03/VCS_Standard_v3.7.pdf
60 https://verra.org/project/vcs-quality-assurance-principles/

6'Ks. UNFCCC: CDM. https://unfccc.int/process-and-meetings/the-kyoto-protocol/mechanisms-
under-the-kyoto-protocol/the-clean-development-mechanism
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6.9 Kompensaatioiden ja joustojen
oikeudenmukaisuus ja hyvaksyttavyys

Taloudellinen ja muu ihmisten toiminta aiheuttaa aina jonkin verran paastéja. Kom-
pensointi on vaihtoehto silloin kun kaikkia paastoja ei voida kokonaan estaa tai valt-
taa. Lisaisilla ja pysyvilla kompensointitoimilla on ilmaston kannalta mydnteinen vaiku-
tus. Ne, joiden mielesta on olennaista saavuttaa todellisia paastdévahennyksia, voivat
kokea tamankaltaisen kompensaation seka oikeudenmukaiseksi etta hyvaksyttavaksi,
vaikka saattavat suhtautua kriittisesti kompensaatioon yleensa.

Kompensaation kautta toteutetut ilmastoprojektit voivat edistda hyvia kaytantdja ja
vauhdittaa investointeja puhtaisiin ratkaisuihin paikallisella yksityisella sektorilla. Kan-
sainvalisessad kompensoinnissa tdma voi lisatd kohdemaan kykya vieda ilmastotoimia
eteenpain itsenaisesti ja tuoda positiivisia sosiaalisia vaikutuksia (vrt. 6.8). Esimerkiksi
paremmat uusiutuvalla energialla toimivat liedet voivat ehkaistd hengityselinsairauksia
samalla, kun ne vapauttavat aikaa polttopuun keruulta ja parantavat siten lasten mah-
dollisuuksia paasta kouluun (Clean Cooking Alliance 2020). EU:n paastdkauppaa saa-
televan markkinamekanismin kautta voi niin ikdan aiheutua epasuoria vaikutuksia
EU:n ulkopuolelle. Esimerkiksi nieluhankkeet voivat vahentaa hakkuita Suomessa tai
EU:ssa mutta vastaavasti lisata niitd EU:n ulkopuolella ja metsityshankkeet EU:ssa
voivat siirtda ruoan tuotantoa EU:n ulkopuolelle.

Kompensaatioiden mahdollinen ongelmallisuus liittyy siihen, etta joustavuus voi tuoda
hydtyja niille, jotka osaavat sita hyddyntaa, mutta se voi muodostua haitallisiksi hei-
kommassa asemassa oleville (Braaten 2019). Asiaa on tutkittu mm. metsatalouteen
vaikuttavissa kompensaatiomekanismeissa. CDM-mekanismeista saadut tulokset viit-
taavat vahvasti siihen, ettd alkuperaiskansojen edustajat ja kdyhat vaestdnosat voivat
karsia joustojen toteuttamisessa (Finley-Brook 2017). Kielteisten vaikutusten valttami-
nen edellyttaa arviointi- ja valintakriteereja seka niiden seurantaa, mika lisaa transak-
tiokustannuksia. llman tatd varmistusta kompensaatioiden ja joustojen yhteiskunnalli-
nen hyvaksyttavyys voidaan kuitenkin nopeasti menettaa.

6.10 Kompensaatiot ja joustot suhteessa
perusoikeuksiin

Jos kompensaatiot tarkoittavat paastévahennyksen toteuttamista tai nielujen kasvatta-
mista eri paikassa kuin missa paastot tapahtuvat, seka hyvat sivuvaikutukset (esim.
ilmanlaadun parantuminen ja biodiversiteetin turvaaminen) etta haitalliset seuraukset
(esim. hybtyjen mahdollinen epaoikeudenmukainen jakautuminen) siirtyvat kyseiseen
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paikkaan. Nain ollen oikeus terveyteen seka ymparistdperusoikeus voi toteutua yh-
dessa paikassa huonommin kuin ilman kompensaatiomahdollisuutta ja toisessa pai-
kassa vastaavasti paremmin.

Kompensaation mydtéa hyvat kdytannot ja teknologiat seka taloudellinen toimeliaisuus
saattavat levitd kohdemaassa, mika edistaisi monien ihmisoikeuksien toteutumista.
Joskus kompensaatiot saattavat kuitenkin myos vahentda kohdemaan omia kestavan
kehityksen toimia (ks. edella 6.8. muut ymparistovaikutukset seka 6.9. oikeudenmu-
kaisuus ja hyvaksyttavyys). Paastdkompensaatiot eivat voi kuitenkaan Suomessa vai-
kuttaa esimerkiksi ymparistdperusoikeutta toteuttavan ymparisténsuojelulain mukai-
siin ymparistolupiin. Tama tarkoittaa, etta esimerkiksi ymparistdlakien mukaiset laitos-
ten haitallisille paastoille asetetut raja-arvot eivat jousta, vaikka kasvihuonekaasu-
paastot voisivat periaatteessa kasvaa kompensaation joustoja hyddyntamalla. Kom-
pensaatiot tulee arvioida erikseen lainvalmistelussa niitd koskevien toimenpiteiden
tarkentuessa perus- ja ihmisoikeuksien valossa siten kuin edella (4.2) on esitetty.

91



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

7 Hiilimarkkinoiden laajentaminen
nieluihin

Hiilimarkkina perustuu osakepoérssin kaltaiselle jarjestelmalle, jossa hinta muodostuu
huutokaupassa. Luvussa annetaan yleiskuva siita, mita hiilimarkkinoiden laajentami-
nen koskemaan hiilinieluja tarkoittaisi, mita vaikutuksia talla on kasvihuonekaasutasei-
siin ja mitd saantelykysymyksia tahan liittyy.

Soveltamisessa tarkastellaan erikseen luonnollisia eli maankayttdésektorin nieluja ja
teknisia nieluja eli hiilen sidontateknologioita.

Paaviestit

¢ Mitd enemman paastovahennykset lykkaantyvat, sitd enemman tarvi-
taan hiilidioksidin poistoa seka luonnollisin etta teknisin keinoin niin kan-
sallisen hiilineutraaliustavoitteen kuin globaalin ilmastotavoitteen saavut-
tamiseksi.

o Hiilinieluihin laajennetut hiilimarkkinat voivat parantaa kustannustehok-
kuutta mahdollistamalla paastévahennysten toteuttamisen osittain nielu-
jen avulla.

e Jos hiilimarkkinoiden synnyttdmat nielujen lisaystoimet toteutuvat Suo-
messa, ne voivat auttaa Suomea saavuttamaan LULUCF-sektorin vel-
voitteet.

¢ Hiilimarkkinoiden laajennuksen toteuttamisessa tulee ottaa huomioon,
ettd EU:n nieluja koskeva saantely asettaa reunaehtoja kansalliselle
saantelylle. Rajattomat markkinat hiilinielujen ja taakanjakosektorin va-
lilla eivat ole nykysaantelyn puitteissa mahdollisia.

o Erityisesti luonnollisten maaperan nielujen lisdisyyden ja pysyvyyden
maarittdmiseen ja hallinnointiin seka kaksoislaskennan ja hiilivuodon ris-
kin valttdmiseen liittyy haasteita, joiden ratkominen edellyttda asianmu-
kaista kirjanpidon ja kansainvalisten sopimusten kehittdmista.

e Teknisin keinoin tuotettuja negatiivisia paastoja ei toistaiseksi oteta huo-
mioon paastdjen laskennassa ja raportoinnissa YK:lle tai EU:lle. Niihin
liittyvaa laskentaa ja raportointia tulee kehittda sdantelyn edellytysten
luomiseksi.

e Nielumarkkinoiden ilmasto- ja ymparistdvaikutukset riippuvat kaytetyista
toimista, kohdemaan ja sen ulkopuolisen maailman saantelysta ja sen
kehittymisesta seka tarkastelun rajauksesta.
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7.1  Keskeiset kasitteet ja maaritelmat

Hiilimarkkinat ovat kauppapaikka, jossa toimijat voivat ostaa ja myyda paastéoikeuk-
sia. Markkinoiden perustana on, etta paastojen aiheuttajia vaaditaan kattamaan ai-
heuttamansa paastot paastdoikeuksilla, joita lasketaan valtiollisen toimijan puolesta
rajoitettu maara markkinoille, mikéa luo markkinan kattamille sektoreille paastdkaton
(vrt. paastobudietti). Esimerkkina EU:n paastdkauppa kattaa valtaosan energiasekto-
rista ja raskaasta teollisuudesta. Toisaalta myds EU:n taakanjakoasetuksen alaisille
paastdille ja LULUCF-sektorin nieluille on mahdollistettu siirrot jasenmaiden valilla tie-
tyin ehdoin (ks. liite 3).

Hiilimarkkinoiden laajentamisen tarkoituksena on luoda markkinajarjestelma, joka kat-
taa mahdollisimman suuren osan ihmistoimin aiheutetuista paastoista seka ihmistoi-
minnalla yllapidetyista tai lisatyista nieluista. On myds olennaista linjata, tahdataanko
kansallisesti vai kansainvalisesti toimiviin markkinoihin, silla tdma vaikuttaa hiilineut-
raaliustavoitteen tulkintaan. Jos markkinat ovat kansalliset, my6s hiilineutraalius toteu-
tuu kansallisella tasolla. Mikali markkinat ovat ylikansalliset, sama markkina-alue on
mielekas hiilineutraaliuden viitekehys. Jos esimerkiksi perustetaan EU-laajuiset mark-
kinat, jotka kattavat ‘kaikki’ paastot ja nielut, tukisivat ne EU:n hiilineutraaliustavoi-
tetta. Pienemmilla alueilla, esimerkiksi yhden jasenmaan alueella, hiilineutraalius ei
valttdmatta toteutuisi. Markkinoiden tarkalla kirjanpidolla voitaisiin kuitenkin varmistua
siita, etta kaikki osallistuvat (vrt. paastdkauppa).

Tassa tarkastelussa, samoin kuin aiemmassa selvityksessa (Nurmi ja Ollikainen
2019), keskiossa ovat mahdollisuudet maankayton nielujen lisddmiseksi hiilimarkki-
noihin, jolloin erityiseksi haasteeksi nousee se, miten esimerkiksi metsien hiilinielu rin-
nastetaan paastoyksikdiden kanssa. Koska nielut sitovat hiilidioksidia tai muita kasvi-
huonekaasuja iimakehasta, vapauttavat ne kompensaation kautta paastoyksikdita
markkinoille ja markkinoita ohjaavan niukkuusperiaatteen voidaan katsoa muodosta-
van joustavan alarajan nieluille, minka lisaksi markkinoiden hintamekanismi tuottaa ta-
loudellisen kannustimen nielujen kasvattamiseksi.

Nielujen sisallyttdminen hiilimarkkinoihin vaatisi paatoksia siita, mitka toimialat ja nii-
den kokoluokat voivat olla tallaisten hiilimarkkinoiden tarjoamien paastoyksikdiden os-
tajia ja myyijia. EU:n paastdkauppajarjestelma on toistaiseksi rajattu vain tietyn koko-
luokan energialaitoksiin ja raskaaseen teollisuuteen. EU:n vuoden 2030 paastétavoit-
teiden kiristdmisen ohella on ollut puhetta paastdkaupan laajentamisesta liikentee-
seen ja lammitykseen. Hiilinielujen laajentaminen paastdkauppajarjestelmaan toisi
paatettavaksi myds mahdollisen toimialalaajennuksen. Kansallisen hiilimarkkinan so-
veltaminen edellyttda puolestaan jarjestelmaa, joka varmistaisi ettéd sen piirissa olevat
toimialat tayttavat EU-velvoitteet.
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Nieluihin liittyville paastévahennysyksikaille voi olla tarpeen asettaa erilaisia ehtoja
niukkuusperiaatteen toteuttamiseksi seka pysyvyyteen ja todentamiseen liittyvien epa-
varmuuksien vuoksi. Voidaan esimerkiksi maaritella minimi- tai referenssitaso, kuten
LULUCF-asetuksen mukaisessa saantelyssa, ja vain minimitasoa ylittava hiilen si-
donta voidaan myyda markkinoilla soveltuvin ehdoin. Lisdisyysperiaatteen soveltami-
nen rajaa myds markkinoita. Hiilivaraston muutokset voidaan myoés laskea taysimaa-
raisina (full carbon accounting), mutta se edellyttaisi tasmallista seurantaa, mukaan
lukien nielujen supistumisen hinnoittelu. Laajennetut hiilimarkkinat voisivat luoda kan-
nustimia metsien hiilivarastojen kasvattamiseksi ja mahdollistaisivat teoriassa eri sek-
toreiden paastotavoitteiden tasapainottamisen taloudellisesti tehokkaalla tavalla.

Nielujen lisdys perustuu yleensa metsa- tai maankayttésektorin (LULUCF) hiilivaras-
ton i) ennallistamiseen (esim. suon ennallistaminen®?), ii) kasvattamiseen (esim. ole-
massa olevan metsan kiertoajan pidentdminen) tai iii) luomiseen (esim. alun perin
puuttoman alueen metsittaminen). Nain syntynyt paastohyodty myydaan sijoituksena
tai ns. vakuutena hiilen sidonnasta (mahdollisesti vaatimuksena tietty nielun sailymis-
aika) ja siten hiilen poistamisesta ilmakehasta. Nielukauppa voisi koskea luonnollisin
keinoin toteutettuja nieluja, mutta mydés hiilen poistoa teknisten keinojen avulla, esi-
merkiksi ottamalla talteen ja varastoimalla energiasektorilla laskennallisesti hiilineut-
raalin bioenergian tuotannossa syntyvat paastét (Bioenergy with Carbon Capture and
Storage; BECCS) tai ottamalla hiilidioksidia talteen suoraan ilmakehasta (Direct Air
Carbon Capture and Storage; DACCS).

7.2 Saantely eraissa maissa ja EU:ssa

Alaluvussa 4.4 ja liitteessa oleva kansainvalinen vertailu osoittaa, ettd kansallisissa
ilmastolaeissa ei hiilimarkkinoita ole laajennettu kattamaan hiilinieluja. Jos keino otet-
taisiin kayttéon, Suomi olisi kansainvalisesti ensimmaisia maita, joissa téllaista séan-
telya on kehitetty.

Keskeinen EU-saadds nieluja koskevien tietojen kokoamisen kannalta on maankayt-
t6a, maankayton muutosta ja metsétaloutta koskeva LULUCF-asetus.®® Asetuksessa

62 Suomen Luonnonsuojeluliitolla on kaytéssaan hiiliporssi, jonka tarkoituksena on soiden ennal-
listaminen ja ilmastotyon tukeminen. Palvelu on tarkoitettu kansalaisille ja soiden omistajille. Si-
joituksia ei voi mydhemmin myyda (ei ole osa paastdkauppaa) eika niiden kautta kompensoida
paastoja vaan ne katsotaan ilmastotoimiksi, jotka yleisesti tukevat). Hiilipérssi: https://hiili-
porssi.fi/ [Viitattu 15.5.2020]

63 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston Asetus (EU) 2018/841, annettu 30 paivana toukokuuta
2018, maankaytodsta, maankayton muutoksesta ja metsataloudesta aiheutuvien kasvihuonekaa-
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vahvistetaan maankayton, maankaytén muutoksen ja metsatalouden (LULUCF) alaa
koskevat jasenvaltioiden velvoitteet, joilla mydtavaikutetaan unionin paastotavoittei-
den saavuttamiseen. Asetuksen artiklassa 2 jaetaan LULUCF-sektori tilinpitoluokkiin
ja artiklassa 4 asetetaan jasenvaltioille velvoitteet, joiden mukaan paastot eivat saa
ylittda poistumia kokonaispaastdjen ja -poistumien summana laskettuna kausilla
2021-2025 ja 2026—-2030. Naiden velvoitteiden tayttamisessa voidaan hyddyntaa
asetuksen artiklan 11 nojalla artiklan 12 yleisia ja artiklan 13 metsdmaata koskevia
joustomahdollisuuksia.®

Yksi olennainen kysymys LULUCF-sektorin mahdollisten hiilimarkkinoiden kehittami-
sessa on se, mista kaytaisiin kauppaa. Yksi tallainen kohde voisi olla esimerkiksi EU:n
sisdiset peltojen metsityshankkeet. Nama vapaaehtoiset nieluhankkeet auttaisivat
tayttamaan LULUCF-asetuksen artiklan 4 mukaiset jasenvaltion velvoitteet. Jasenval-
tio, jossa toimet toteutetaan, saisi hyotyna lisda poistumia. Toimijat voisivat periaat-
teessa hyoddyntaa tata joustoa yhden jasenvaltion sisélla tai saavutettu nieluhyoéty voi-
taisiin siirtaa toisen jasenvaltion hyvaksi. Markkinat koskisivat mahdollisesti metsitet-
tdvaa maata eli maata, joka muuttuu ilmoitettavaksi metsdmaaksi ja joka on syntynyt
vilielymaasta, ruohikkoalueesta, kosteikosta, asutusalueesta tai muusta maasta (vrt.
LULUCF-asetuksen artiklan 1 alakohta a.i). Markkinoista voisi olla erityistd hyotya,
kun pyritaan metsittdmaan esimerkiksi turvepeltoja. Markkinoiden kehittamiseksi tulee
selventdd, mitkd metsatalouden nykyisistd ohjauskeinoista olisi muutettava, jotta ne
toimisivat yhdessa hiilimarkkinoiden kanssa metsien hiilinielujen vahvistamisessa.

EU:ssa on saannelty myés hiilidioksidin talteenotosta ja varastoinnista.® Talla CCS-
direktiivilld vahvistetaan oikeudellinen kehys ympariston kannalta turvallisesti tapahtu-
vaa hiilidioksidin geologista varastointia varten. Vuoden 2019 seurantaraportti osoit-
taa, ettd muutamia lupia varastointiin on haettu Norjassa, Alankomaissa ja Espan-
jassa, mutta toistaiseksi ratkaisuun on liittynyt teknisia ja taloudellisia haasteita. Hiilidi-
oksidin talteenotosta ja varastoinnista saaduilla paastévahennyksilla ei ole kytkentaa
edes EU:n paastdkauppaan, joten naiden toimien ottaminen osaksi laajempia hiili-
markkinoita edellyttaisi lainsdddantdomuutosta EU-tasolla.

sujen paastdjen ja poistumien sisallyttdmisesta vuoteen 2030 ulottuviin iimasto- ja energiapolitii-
kan puitteisiin sek& asetuksen (EU) N:o 525/2013 ja paatoksen N:o 529/2013/EU muuttami-
sesta.

64 Suomen limastopaneeli Raportti 4/2019, s. 8.

85 Euroopan Parlamentin ja Neuvoston Direktiivi 2009/31/EY, annettu 23 paivana huhtikuuta
2009, hiilidioksidin geologisesta varastoinnista ja neuvoston direktiivin 85/337/ETY seka Euroo-
pan parlamentin ja neuvoston direktiivien 2000/60/EY, 2001/80/EY, 2004/35/EY, 2006/12/EY ja
2008/1/EY ja asetuksen (EY) N:o 1013/2006 muuttamisesta.
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7.3  Oikeudelliset kysymykset Suomessa

Jos hiilimarkkinat laajenisivat hiilinieluihin, tulisi ensinnakin ottaa huomioon myos
kompensaatioiden yleiset vaatimukset, kuten lisdisyys, pysyvyys ja kaksoislaskennan
valttdminen (ks. luku 6). Tehtadvan vaikeutta lisaisivat hiilinielujen lisdisyyteen, pysy-
vyyteen ja laskentamalleihin liittyvat haasteet eli tiedolliset haasteet. liman asianmu-
kaisia tietoja on myos oikeudellisesti vaikeaa sdannella nielujen kaytdsta hiilimarkki-
noilla.

Jos kyse on hiilinieluihin turvautuvasta kompensaatiosta, voidaan ajatella, etta kulut-
taja tai yritys maksaa paastdjensa vastineena korvauksen hiilinieluja lisdavana toimin-
tana hyvittdessaan aiheuttamansa paastét. Ongelmaksi muodostuu se, ettd voidaan
my0s kerata vastikkeettomasti rahaa rahankerayslain (863/2019) 3 luvun tarkoitta-
malla tavalla hiilinielujen vahvistamiseksi. Tallainen vapaaehtoinen rahankerays on jo
kaynnissa esimerkiksi soiden suojeluun littyen Suomen luonnonsuojeluliitolla.®® Sita
markkinoidaan suon ennallistamisen kauppapaikkana, vaikka kyse on, oikeudelliselta
muodolta, oikeastaan lahjoituksesta metsatalouskayttéon soveltumattomien ojitettujen
soiden ennallistamiseen.

Tosiasiassa aito hiilinielujen avulla tapahtuva vapaaehtoinen kompensaatio tai kau-
pankaynti LULUCF-sektorilla edellyttaisi tarkempaa saantelya. Pohdittavaksi voisi
tulla alueiden rekisterdinti jonkinlaisina hiilinielumetsina tai muina sellaisina alueina.
Lisdksi voitaisiin tarvita hoitotoimenpiteiden ja liséisyyden valvontaa esimerkiksi Suo-
men metsakeskuksen ja Energiaviraston toimesta, jotta Suomen LULUCF-velvoitteet
EU:n suuntaan tayttyvat asianmukaisesti. Hallinnollisen valvonnan toteuttaminen vaa-
tisi lainsdadanndn muutoksia, mutta tallainen ohjaus ei sovi suoraan voimassa olevan
ilmastolain suunnittelujarjestelmaan.

Voimassa olevan ilmastolain pykalédn 1 momentin 2 kohdan 1 mukaan suunnittelujar-
jestelman tarkoituksena on mm. varmistaa osaltaan EU:n lainsdadanndsta johtuvien
kasvihuonekaasujen vahentamista ja seurantaa koskevien velvoitteiden tayttyminen.
Jos lain suunnittelujarjestelmaa kehitetdan niin, etta siind otetaan huomioon myds va-
paaehtoiset hiilinieluihin perustuvat paastdkompensaatiot, tulisi lakiin kirjata hiilinielun
maaritelma ja asettaa suunnittelujarjestelmien tavoitteeksi myos kasvihuonekaasujen
poistumien seuranta LULUCF-asetuksen puitteissa. Muutoinkin suunnittelujarjestel-
man tulisi tukea myds vapaaehtoisia toimia ja vahvistaa talta osin tarvittavaa viran-
omaisvalvontaa jasenvaltion LULUCF-velvoitteiden tayttamiseksi EU:ssa.

66 https://hiiliporssi.fi/.

96


https://hiiliporssi.fi/
https://hiiliporssi.fi/

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

Hiilinielumarkkinat voitaisiin jarjestaa erillisella lainsdadanndlla, jossa niita ohjattaisiin
ja valvottaisiin paastdkauppaa vastaavalla hallinnolla ja johon sisaltyisi mahdollisiin
rikkomuksiin varautuva sanktiojarjestelma (Kokko ym. 2006). Viranomaisvalvonnan
lisdaminen toisi myds hallintokustannuksia, ja mahdolliset valvontaan liittyvat viran-
omaistoimet olisi tarkoin arvioitava perus- ja ihmisoikeuksien valossa. Suomessa on
valmisteilla laki joutoalueiden metsitystuesta, jonka on tarkoitus tulla voimaan vuoden
2021 alusta.®” Sellaisenaan metsitystuki voi hankaloittaa nielumarkkinoiden kehitty-
mista, koska metsitystuki 'kilpailisi' nielumarkkinoiden kanssa. Jos hiilimarkkinoita laa-
jennetaan koskemaan my6s metsanieluja, tulee yleisesti selvittda mitda muutostarpeita
se synnyttaisi metsien hyddyntamista koskevassa saantelyssa.

Nykyisin Suomessa harjoitetaan jo vapaaehtoisesti maksettavien korvausten avulla
metsitystoimintaa® paastdjen kompensaationa joutomailla, joihin kompensaation pal-
veluntarjoajan mukaan ei syntyisi muutoin metsaa. Tama tapahtuu palveluntarjoajan
omassa valvonnassa ilman sen tarkempaa naiden kompensoivien toimien vaikutta-
vuuden, lisdisyyden ja pysyvyyden viranomaisvalvontaa. Onnistuessaan myds tallai-
set vapaaehtoiset toimet lisddvat Suomen metsapinta-alaa LULUCF-sektorilla.

7.4 Soveltaminen kaytannossa

Hiilimarkkinoiden laajentaminen nieluihin voidaan periaatteessa tehda usealla erilai-
sella tavalla. Laajennus voidaan tehda koskemaan maankayttosektorin tiettyja nieluja.
Lisaksi kyseeseen voivat tulla teknisin keinoin aikaansaadut nielut. Maankayttdsekto-
rin ja teknisiin nieluihin liittyy erilaisia haasteita ja kysymyksia lisdisyydesta, pysyvyy-
desta, kaksoislaskennasta ja hiilivuodon riskista. Seuraavassa kaydaan lapi nielujen
kaytannon soveltamiseen liittyvia kysymyksia, joita Suomen ilmastolain mahdollinen
laajentaminen nieluja koskeviin hiilimarkkinoihin nostaa esille.

7.4.1 Maankayttosektorin hiilinielut

Maankayttdsektorilla nettohiilinielua voidaan lisata esimerkiksi lisaamalla metsapinta-
alaa metsittdmalla ennestaan metsattémia alueita (afforestation) tai alunperin met-
sana olleita alueita (reforestation). Nettohiilinielua voidaan myo6s kasvattaa olemassa

67 Ks. HE 150/2020 vp ja https://mmm.fi/metsat/metsatalous/metsat-ja-ilmastonmuutos/joutoalu-
eiden-metsitys .

68 Ks. https://reforest.fi/ .
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olevissa metsissa lisdamalla puuston kasvun ja poistuman valista erotusta paranta-
malla puuston kasvua esimerkiksi lannoituksella tai jalostettuja puulajikkeita kaytta-
malla tai vdhentdmalla hakkuita, lisddmalld maaperan hiilen sidontaa metsissa, vilje-
lysmailla tai ruohikkoalueilla, tai vahentamalla maaperasta aiheutuvia paastoja soilla
seka kiihdyttamalla puutuotteiden hiilivaraston kasvua®®.

Maaperan hiilen sidontaa voidaan tehostaa pyrolyysin’® kautta saatavalla biohiilella
(biochar), jossa biomassan hiili saadaan talletettua pitkaaikaisesti ja hyddynnettya sen
lukuisat maaparannusominaisuudet. Kustannukset vaihtelevat valilla US$30-
120/tCO2. Biomassasivuvirtojen riittavyys raaka-aineeksi voi heikentda menetelman
laajaa hyddyntamista. Mikali raaka-aineena kaytetaan primaarista biomassaa, heikke-
nee menetelman tehokkuus nettonielun lisddmisessa, ja biomassan tuotannossa voi
paastojen lisaksi aiheutua muita haitallisia sivuvaikutuksia, joista ei ole riittavasti tutki-
mustietoa. (Fuss ym. 2018)

Todennakodisesti vastaavasti kuin EU:n paastdkaupassa, hiilinielukauppa ei olisi suo-
ranaisesti valtioiden valista, vaan kaupankaynnissa toimijoina olisivat viime kadessa
hiilinieluhankkeista vastaavat. Samalla hiilinieluhankkeista vastaavia valittaessa jou-
duttaisiin kiinnittdmaan huomiota nielujen teknisen todentamisen haasteeseen. Esi-
merkiksi metsikkdtasolla on erittdin vaikea yksiselitteisesti sanoa, mika olisi oikea mit-
tari maanomistajan tuottamien hiilinieluyksikdiden laskemisessa. Kun perusura perus-
tuu lahtékohtaisesti metsatalouskaytdssa olevaan maahan, on valttamatonta kohdis-
taa lisdisyyden mittari laajemmalle metsaaluetasolle, jossa yksittaisten metsikdiden
sisdinen vaihtelu seka nielu tasoittuvat. (Kokko ym. 2006).

Jasenvaltioiden valilla nielukauppa voisi toimia joko kahdenvalisena kauppana tai laa-
jemman jarjestelman puitteissa. Nieluyksikdiden ostaminen muilta mailta voi tulevai-
suudessa kuitenkin olla kallista paastotavoitteiden kiristymisen myéta. Jos EU:n pit-
kan aikavalin ilmastosuunnitelman tarkoituksena on kasvattaa nieluja, jasenmaiden
nieluja koskevat velvoitteet todennakoisesti kiristyvat entisestéan, jolloin nieluyksikoi-
den EU:n sisaista kauppaa tuskin voidaan kayda merkittavasti. Mikali nieluja myydaan
ja ostetaan etukateen, syntyy epdjohdonmukainen tilanne vuosittaiseen paastdjen las-
kentaan ja seurantaan. Tama voidaan valttaa siten, etta nielujen kauppa kohdistuu

69 pyutuotteiden hiilivaraston kasvu tuottaa ilmastosopimusjérjestelmassa nieluihin rinnastettavia
hiilidioksidin poistumia. Tdma johtuu siitd, ettd maankayttdsektorilla lasketaan varastonmuutok-
sia ja bioenergian poltossa syntyvat hiilidioksidipaastot lasketaan energiasektorilla nollana. (ks.
Q2-10, https://lwww.ipcc-nggip.iges.or.jp/fag/fag.html)

70 Biohiilta tuotetaan korkeassa lampdtilassa, vahahappisessa pyrolyysissa. Raaka-aineena kéay-
tetaan kasviperaista biomassaa, yleensa puuainesta. Ks.https://carbons.fi/biohiili/
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aina kyseisena vuonna tuotettuihin nieluihin. Eras oikeudellinen mahdollisuus hallita
tilannetta on luoda eraanlainen hiilinieluoptiojarjestelma (Kokko ym. 2006).

Jotta nielun pysyvyys voitaisiin varmistaa, tulisi menetetyn nielun tilalle synnyttda uusi
nielu. Tasta seuraa, ettd esimerkiksi kovin pienilla metsaalueilla pysyvyys on vaikea
sailyttaa. Mikali edellytetaan pysyvaa lisaista nielua niin, etta siirrytdan esimerkiksi
metsdalueen (tai koko valtakunnan metsien) uuteen tasapainotilaan, myds aikahori-
sontti muodostuu helposti yli sadan vuoden mittaiseksi. Tama voitaisiin varmistaa laa-
timalla seuranta- ja valvontajarjestelma tarkoituksenmukaiseksi. Kaytdnndssa hiili-
nieluhankkeesta vastaavalle tarvitaan em. lisdisyyttd koskevan tavoiteajan lisaksi jo-
kin suoritettaviin toimenpiteisiin ja inventointeihin perustuva lyhempi tavoiteaika, esi-
merkiksi EU:n paastdkauppakausi, jonka puitteissa lisdisyyden toteutus todennetaan.
(Kokko ym. 2006).

7.4.2 Hiilidioksidin sidonta teknisin keinoin ja meriin

Teknisia keinoja sitoa hiilidioksidia ilmakehasta ovat hiilidioksidin talteenotto suoraan
ilmakehasta (direct air capture; DAC) tai uusiutuvan bioenergian tuotannossa synty-
vista savukaasuista (bioenergy; BE) ja talteenotetun hiilidioksidin geologinen varas-
tointi (carbon capture and storage; CCS), parannettu rapautuminen (enhanced weat-
hering; EW) ja merten rautalannoitus (ocean fertilization; OF) tai kalkitus (ocean li-
ming; OL) (Minx ym. 2018). limakehasta tai savukaasuista talteenotetusta hiilidioksi-
dista voidaan myds valmistaa erilaisia tuotteita (carbon capture and use; CCU), ja mi-
kali ne ovat riittavan pitkaikaisia, osa hiilidioksidista voidaan sitoa téllaisten tuotteiden
muodostamaan hiilivarastoon.

Tekniset hiilen talteenotto ja -varastointikeinot voivat tayttdd maankayttdsektorin nie-
luja helpommin lisdisyys- ja pysyvyyskriteerit. Geologisten varastojen potentiaali on
maailman vuotuisten paastojen kannalta merkittava, yhteensa arviolta 2 000 Gt CO-
(Rubin 2006)"", mik& vastaa noin 50 vuoden nykyisia CO.-paastdja. Maankayttdsekto-
rin nielujen sosio-tekninen potentiaali puolestaan riippuu monesta eri tekijasta, mutta
se on vuoteen 2050 mennessa maksimissaan luokkaa 20 Gt CO2 vuodessa (Griscom
ym. 2017).

Hiilidioksidin talteenoton ja varastoinnin avulla saavutetut negatiiviset paastot ovat
helpommin laskettavissa ja todennettavissa kuin maankayttdsektorin nielut, joiden ke-

"1Arvioita eri maiden geologisista varastoista, ks. https://www.globalccsinstitute.com/ar-
chive/hub/publications/201748/consoli-wildgust-2017-global-storage.pdf
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hitykseen ja pysyvyyteen vaikuttavat monet ymparistétekijat. Myds parannetussa ra-
pautumisessa sitoutuvan hiilidioksidin arvioidaan olevan pysyvaa. Taman tekniikan
potentiaaliksi on arvioitu noin 0-5 Gt CO2 vuodessa (Minx ym. 2018). Talteenotetusta
hiilidioksidista tehtavien tuotteiden kohdalla epavarmuus hiilidioksidin pysyvyydesta
on kuitenkin ilmeinen.

Teknisin keinoin sidottua hiiltd voidaan varastoida geologisiin muodostumiin, joita on
globaalisti saatavilla esim. tyhjentyneissa 6ljy- ja kaasuvarannoissa (Teir ym. 2011).
Varastoinnista on olemassa jonkin verran aktiivisia pilotteja, joista Suomea lahimmat
ovat norjalaisen Equinorin omistamat Sleipnerin ja Snghvitin kentat Pohjan- ja Barent-
sinmerella (ibid). Hiilidioksidin varastoiminen Suomen alueella ja talousvyohykkeella
geologisiin varantoihin tai vesipatsaisiin on kuitenkin nykylainsdaddannén mukaan kiel-
lettya, ellei kyseessa ole uusien tuotteiden ja menetelmien tutkimus, kehitys tai ko-
keilu, jossa varastoitava hiilen maara on alle 100 000 tonnia (FINLEX 416/2012). Suo-
men kannalta pitkat kuljetusmatkat nostavat CCS:n kustannuksia verrattuna esimer-
kiksi Norjaan ja Manner-Eurooppaan (Teir ym. 2011).

BECCS ja DACCS ovat toistaiseksi suhteellisen kalliita ja soveltuvat parhaiten isoim-
mille paastolahteille esimerkiksi teollisuuslaitoksissa ja voimalaitoksissa. BECCS-pi-
lottien kustannukset vaihtelevat haarukassa 100-200 $/tCO> (Minx ym. 2018).
DACCS:n tuotantokustannukset on arvioitu asettuvan kaupallisessa laitoksessa noin
100-300%$/tCO; haarukkaan (Minx ym. 2018). Kustannusten jakautumiseen vaikutta-
vat esimerkiksi investointikustannukset, valittu energialdhde ja energian kulutus, ylla-
pito- ja materiaalikustannukset sekd mahdolliset kuljetus- ja varastointikustannukset
(Fuss ym. 2018). Parannetun rapautumisen kustannushaarukka on laaja, noin 20-
1000 $/tCO, (Minx ym. 2018).

Hiilidioksidin pitkaaikaisen varastoinnin ja kuljetuksen luotettavuuteen ja turvallisuu-
teen (Offermann-van Heek ym. 2018), varastointikapasiteetteihin ja niiden arviointiin
seka yleiseen hyvaksyttavyyteen liittyy myods merkittdvia epdvarmuuksia. Riskeja tu-
lee kuitenkin arvioida suhteessa CCS:n mahdollisuuksiin vahentaa paastoja nopeasti
ja hallitusti, mikali fossiilisten polttoaineiden kayttéa ei muuten onnistuta vdhentamaan
rittdvan nopeasti. Paastdjen hinnan noustessa CCS:n kilpailukyky paranee, mutta po-
liittisen yhteisymmarryksen saavuttamisen kannalta turvallisuuden, luotettavuuden ja
hydtyjen seka haittojen suhteellinen jakautuminen vaikuttavat todennakdisesti CCS-
tekniikoiden sisallyttamiseen osaksi kansainvalista ilmastosopimusta. Tama voi puo-
lestaan vaikuttaa ratkaisevasti teknologian kaupallistumiseen. Mikali yhteisymmarrys
ja hyvaksynta saavutetaan ja teknologioiden kayttéonotto laajenee, kustannukset las-
kevat todenndkdisesti nopeasti skaalautumisen myota.
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Laajentamalla hiilimarkkinat teknisiin hiilensidontakeinoihin voitaisiin edesauttaa nii-
den kaupallistumista. Tama saattaa pienentaa riskia sille, etta teknisten hiilensidonta-
keinojen myéhempaan kaupallistumiseen luotetaan lilkkaa ilmastonmuutoksen hillinta-
strategioissa (Fuss ym. 2014; Peters 2018). Toisaalta teknisten keinojen kalleus voi
ehkaista halukkuutta investoida niihin, mika voi siten my6s edesauttaa ensisijaisten
paastovahennysten toteuttamista. CCS:n kayttddnotto vaatii investointeja kuljetus- ja
varastointi-infrastruktuuriin, jolloin pistelahteiden sijainti (sisdmaa vs. rannikko) suh-
teessa loppusijoituspaikkaan on merkityksellinen (Global CCS Institute 2020). Teknis-
ten keinojen laajamittainen kaupallistuminen edellyttaisi niitd tukevien ohjauskeinojen
kehittamista.

Toistaiseksi kansainvalisille sopimuksille ja EU:lle tehtdvassa paastojen raportoin-
nissa ja laskennassa teknisin keinoin talteenotettu ja varastoitu hiilidioksidi lasketaan
nollana, joten teknisin keinoin tuotettuja negatiivisia paastéja ei huomioida raportoin-
nissa ja laskennassa. Kansainvalisia laskenta- ja raportointisdantoja tulisikin talta osin
kehittda, jotta tekniset hiilensidontakeinot voisivat edesauttaa hiilineutraaliustavoitteen
saavuttamista. Samalla olisi pohdittava niiden suhde EU:n paastdkaupan yksikdihin,
jos hiilinielumarkkinat yhdistyisivat jollakin tavoin paastékauppaan, seka miten hiili-
nieluyksikét muodostuisivat myos kansainvalinen ilmasto-oikeus huomioon ottaen
(Kokko ym. 2006). Yhtena toistaiseksi avoimena kysymyksend on muun muassa se,
laskettaisiinko tallaiset nielut paaston talteenottavan vai varastoivan maan tilinpitoon.

Suomi voisi hy6tya erityisesti BECCS:n laajamittaisesta soveltamisesta, mikali negatii-
visten paastdjen myynti hyvaksyttaisiin tulevaisuudessa paastévahennyskeinona kan-
sainvalisessa paastdokaupassa. Tama voisi toisaalta nostaa puun hintaa, mika nakyisi
kustannusten nousuna erityisesti mekaanisessa puunjalostuksessa. Suomelle biopolt-
toaineisiin ja CCS-teknologioihin liittyva osaaminen voisi luoda BECCS:n kehitta-
miseksi hyvat edellytykset (erityisesti biojalosteiden yhteydessa), jotka voisivat avata
uusia vientimahdollisuuksia (Teir ym. 2011). Koska hiilidioksidin varastointi on Suo-
men alueella nykyaan paasaantoisesti kielletty, tarkoittaa tama Suomen kohdalla riip-
puvuutta ulkomaisista varastointipaikoista, elleivat esimerkiksi erilaiset karbonointime-
netelmat kehity riittavasti (Ibid).

Hiilidioksidin sitoutumista meriin voidaan lisata erilaisin tekniikoin, jotka ovat luonteel-
taan hyvin erilaisia (GESAMP 2019; Fuss ym. 2018). Joillakin vaihtoehdoilla, kuten
rannikkoalueiden kunnostuksella, on seka hillinta- ettd sopeutumisetuja. Myos suola-
veden kestavien kasvien viljely esimerkiksi ruokahuollon parantamiseksi saattaa lisata
nielua. Meren hiilen sidonnan lisdyskeinoista alkaloinnilla on teoriassa suurin kapasi-
teetti globaalitasolla (2 ~ 4 Gt CO2/vuosi; Fuss ym. 2018). EU:n H2020 tutkimusohjel-
massa on kaynnissd muutamia tutkimushankkeita merten negatiivisista paastétekno-
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logioista (hiilensidonnan lisdamisesta), joiden tarkoitus on selvittda vaihtoehtojen so-
veltuvuutta ja merkitysta.”? Nykyisten arvioiden mukaan hiilen sidonnan lisdaminen
meriin saattaa tuottaa hyvinkin pysyvan nielun, mutta siihen liittyy epadvarmuuksia
(Minx ym. 2018). Merien hiilinielua ei huomioida valtioiden kasvihuonekaasutaseissa,
joita ne raportoivat kansainvalisille sopimuksille.

7.5 Illmastovaikutukset

7.5.1 Maankayttosektorin hiilinielut

Maankayttdsektorin (LULUCF) kasvihuonekaasujen nettotase saadaan arvioimalla
seka poistumia ettad paastéja. Suomessa LULUCF-sektori on nettonielu, silla metsien
hiilinielu on sektorin yhteenlaskettuja paastoéja suurempi. 2000-luvun aikana LULUCF-
sektorin nettonielu on kattanut noin 30—60 prosenttia Suomen kokonaispaastoista
vuodesta riippuen (Tyd- ja elinkeinoministerié 2017). Suurimmat vuosivaihtelut kan-
sallisessa paastotaseessa ovat johtuneet muutoksista hoidetun metsamaan nielussa,
johon vaikuttaa eniten hakkuiden maara. Hakkuiden maaran kasvaessa edeltavasta
vuodesta on nielu tyypillisesti pienentynyt ja painvastoin. Markkinoiden ja seurannan
kannalta on haasteellista, ettd LULUCF-sektorin nettonielun kokoon liittyy merkittavia
epavarmuuksia. Suomen kasvihuonekaasutaseen kokonaisepavarmuudesta suurin
osa johtuu LULUCF-sektorin nettonielun epavarmuudesta. Sen arvioitiin vuonna 2017
olleen noin +60 prosenttia. (Tilastokeskus 2019)

LULUCF-sektorin nettonielua voidaan vahvistaa joko nielua kasvattamalla tai paastéja
pienentamalla. Nielukaupan avulla voitaisiin kdytannéssa luoda markkinaehtoinen
kannustinjarjestelma metsien ja maaperan nettonielun kasvattamiseksi ja paastojen
vahentamiseksi. Samalla voitaisiin edistdd myds metsdkadon hillintda ja vahentaa
siitd aiheutuvia paastoja (Karkkainen ym. 2019). Keinoja nielun lisdadmiseksi voisivat
olla metsien kiertoajan pidentaminen tai hakkuiden védhentaminen seka puuston kas-
vun lisaaminen esimerkiksi lannoituksella tai jalostetuilla puulajikkeilla. Keinoja LU-
LUCF-sektorin paastbjen vahentamiseksi ja nettonielun kasvattamiseksi voisivat puo-
lestaan olla turpeen hajoamisen vahentaminen orgaanisilla mailla veden pintaa saate-
lemalla, maanmuokkauksen vahentadminen, syvajuuristen viljelykasvien kayttaminen,

2 Hankkeet https://www.oceannets.eu/ ja https://www.negemproject.eu/ voivat tuottaa uutta tie-
toa tekniikoista [Viitattu 18.10. 2020]
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monipuolinen viljelykierto, suuremman kasvibiomassamaaran jattdminen maahan tai
alus- ja keraajakasvien kayttd (Heinonsalo 2020).7

Nielukaupan haasteena on maankayton ja viljellyn maan toteutuvan nielun todentami-
seen ja mittaamiseen liittyvat tekijat ja rajoitteet (omistajavaihdokset, iimastonmuutok-
sen vaikutukset, muuttuvat viljelykaytannoét) seka pysyvyys, joka voi vaihdella eri olo-
suhteiden muuttuessa. Se, miten eri keinot vaikuttavat kasvihuonekaasuinventaari-
oon, riippuu siita, minkalaisia laskentasaantoéja niihin sovelletaan paastojen ja poistu-
mien raportoinnissa. Lisdksi uusiin viljelykaytanteisiin liittyvien tekijéiden huomiointi
kasvihuonekaasuinventaariossa edellyttda olemassa olevaa oletusmenetelmaa tai
kansallisen menetelman kansainvalista hyvaksyntaa.

Nielujen sitoman hiilen ilmastovaikutukset ovat riippuvaisia nielun lisdisyydesta ja py-
syvyydesta seka nieluun liittyvistd seurausvaikutuksista. Keskeisia kysymyksia ovat
mm. milta osin ja minkalainen nielu lasketaan hyvaksi, miten nielu todennetaan, miten
sen pysyvyytta seurataan sekd miten hiilivuotoon liittyvaa riskia hallitaan.

Koska metsien ja maaperan hiilivarastot ovat luonnostaan dynaamisia, on pohdittava
hyvitetaanko nielukaupassa vain luonnolliseen kehitykseen nahden lisdisesta nielusta
vai absoluuttisesti toteutuvasta nielusta. Lisaisten nielujen maara voidaan arvioida
vain mallintamalla erilaisia oletuksia kayttaen, eika niita ole siten mahdollista todentaa
mittauksin. Absoluuttinen nielu on mahdollista todentaa mittauksin, mutta se ei puo-
lestaan kuvaa yleensa ihmistoimin aikaansaatua lisdista nielua. Fuglesvedt ym.
(2018) toteavat, ettd kun ihmistoimin vahvistetaan maaekosysteemien tai merten
luonnollista nielua, on tulkinnanvaraista, mika osuus siitéd katsotaan olevan ihmistoi-
min aikaansaatua.

Yksi keskeinen kysymys on, miten maankayttosektorin nielukauppa vaikuttaisi paasto-
jen vahentamiseen. Maankayttdsektorin nielujen kayttdminen muiden sektoreiden
paastovahennyksien hyvittdmiseksi tai korvaamiseksi on ongelmallista, silla maan-
kayttdsektorin nielujen lisdisyyteen ja pysyvyyteen liittyy paljon epavarmuuksia, joita
ilmastonmuutoksen eteneminen (esim. metsien tuleva kasvu tai sen hairiét ja myrsky-
tuhot) voi lisata (Tuomenvirta ym. 2018; Seidl ym. 2017). Jotta hiilinieluilla voitaisiin
taysimaaraisesti korvata fossiilinen paasto, tulisi varmistua, etta nielu, joka lasketaan
hyvaksi, on pysyva laajemmassa mittakaavassa. Tama on kaytdnndssa mahdotonta
pienella alalla. Vaihtoehtona voisi olla se, ettd menetetyn nielun tapauksessa velvoi-
tettaisiin toteuttamaan sen kompensoiva uusi nielu tai paastévahennys. Nielun pysy-

73 Luonnonvarakeskus 2020. Hyvia esimerkkeja. Sompa-hankkeen www-sivut.
https://www.luke.fi/sompa/hyvia-esimerkkeja/
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vyyteen liittyvid epavarmuuksia voitaisiin ottaa huomioon pienentamalla nielun paino-
arvoa paastovahennykseen verrattuna (esim. yksi nieluyksikkd vastaa puolta paasto-
vahennysyksikkda).

Maankayttdsektorin nielukauppaan liittyy paastdkaupan tavoin kysymys hiilivuotoris-
kista. Paastokaupassa hiilivuodolla tarkoitetaan tuotannon siirtymista paastéoikeuden
hinnan aiheuttaman kilpailuvaaristyman vuoksi alueelta, jossa saantely on voimassa
(esim. EU:sta), maihin, joissa paastén hinta on alhaisempi puuttuvan saantelyn
vuoksi. Maankayttdsektorin nielukaupassa hiilivuotoa voisi tapahtua vastaavasti, jos
se aiheuttaisi paastoja aiheuttavan toiminnan siirtymista maihin, joissa maankayttéa ei
ohjata hiilimarkkinoilla. Tallainen tilanne voi syntya, jos esimerkiksi pelto metsitetdan
nieluyksikdiden myymiseksi, mutta ruoan tuotanto siirtyy maahan, jossa maankaytt6a
ei sdannella ilmastoperusteisesti.

Maankayttdsektorin sisaista hiilivuotoa voi myds esiintya, ellei nielukaupan toteutus
sitd esta. Esimerkiksi yhden metsdnomistajan kasvattaessa nielua hakkuita lykkaa-
malla saattavat nain valtetyt hakkuut siirtya toisen metsanomistajan metsiin. Mikali oh-
jauksen piirissa vahennetaan puun tarjontaa, on mahdollista, ettd muualta hankitta-
vissa olevan puun kysynta ja markkinahinta kasvavat, jolloin nielujen ohjauksen ulko-
puolelle jaavat tahot saattaisivat aiheuttaa ilmaston kannalta haitallisia hiilivuotoja pur-
kamalla metsiensa hiilivarastoja entistd voimakkaammin (Kokko ym. 2006). Ongelmaa
voidaan rajoittaa, jos kaikki puuta myyvat metsanomistajat joutuisivat maksamaan
nielun vahentamisesta. On my6s mahdollista, ettd nielukaupan seurauksena puun tar-
jonta vahenisi kauppaa harjoittavassa maassa, minka takia puun hinta nousisi ja osa
hakkuista siirtyisi toisiin maihin.

Hiilivuotoriskin vdhentaminen puoltaa EU-tason ohjausta. K&ytdannossa tdma tarkoit-
taisi vahintdan puumarkkina-alueen laajuista nielukauppaa. Tama olisi erityisen haas-
teellista, koska Suomelle esimerkiksi Venaja on ollut merkittava puunhankinta-alue.
Vendjaa ei todenndkdisesti saada osallistumaan nielumarkkinoihin ainakaan Iahitule-
vaisuudessa. Suomessa valtion tason hiilinielukaupan toteutusta rajoittaa puolestaan
metséanomistuksen hajanaisuus (Kokko ym. 2006). Yksityisille metsédnomistajille on
my0s annettu voimassa olevassa metsalaissa (1093/1996) laaja itsendinen paatanta-
valta omien metsien hoidossa ja kaytossa.

Myds maatalouspolitiikan kannustinjarjestelma vaikuttaa edellytyksiin nielun kasvatta-
miseksi, erityisesti jos hiilen hinta jaa alhaiseksi. Mikali hiiliviljelysta (nielujen kasvatta-
misesta) tulisi osa viljelyn tavoitteita, parantaisi tavoitteiden saavuttamista hiiliviljelyn
huomioon ottaminen kansallisen ja eurooppalaisen (CAP) maatalouspolitikan muotoi-
lussa ja kaytannon toimeenpanossa. Hiilivilielyn yleistymista ja kannattavuutta edis-
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taisi sen huomioiminen osana sitovia ja vapaaehtoisia hiilimarkkinoita, tukien maksa-
minen ekosysteemipalvelujen ylldpidosta seka vahahiilisen ruuantuotannon edistami-
nen (Paustian ym. 2016).

Suurimmat haasteet liittyvat epavarmuuksiin hiilinieluhyvitysten aikaansaamisessa.
Tama vaatii seka luotettavan mallinnusmenetelman perusuran maarittdmiseksi etta
mittausjarjestelman, jolla todennetaan sidotun ja varastoidun hiilen maara ja nain hiili-
vilielylla aikaansaadun nielun lisdisyys ja pysyvyys (Heinonsalo 2020). Hiiliviljelyn nie-
luhyvitysten todentaminen voi kuitenkin lisata koulutustarpeita, hallintoa ja kustannuk-
sia, mutta hiiliviljelyn tuet voivat myos lisdtd maatalouden kannattavuutta (win-win).
Toisaalta hiiliviljelyn tukeminen voi myds johtaa kestamattomiin maataloustukiin, jos
viljely on muutoin muuttunut kannattamattomaksi eli peltojen viljely jatkuisi vain tukien
varassa. Peltomaiden hiilensidonnan kayttdonottoon vaikuttavat siten merkittavasti
sen aiheuttama mahdollinen tulotason muutos seka kayttdonoton helppous.

Jos nielun lisdys kohdistuu maaperan hiileen tai puuston kasvun lisdykseen ilman,
etta silla on vaikutuksia korjattavan biomassan maaraan, on hiilivuotoriski pienempi
kuin jos kyse on puun korjuun muuttamisesta. Esimerkiksi tuottamattoman maatalous-
tai joutomaan metsitys tai maaperan paastdjen vahentaminen tai hiilensidonnan lisaa-
minen tuotantoa heikentdmatta eivat suoranaisesti aiheuta hiilivuoto-ongelmaa. Haas-
teena on kuitenkin maaritelld pidemmalla aikavalilld minkalainen tietyn alan maan-
kaytto olisi ollut, mikali siina ei olisi toteutettu nielun lisaysta. Hiilivuotoriski poistuu ko-
konaisuudessaan vain, mikali voidaan varmistaa etta paastét ja nielut asettuvat tie-
tylle, ennalta maaritellylle tasolle. Tallainen edellyttaisi todennakdisesti kansainvalisia
sitovia sopimuksia paastojen ja nielujen tasoista.

Nielukaupan vaikutukset Suomen metsien ja maaperan hiilinieluun riippuvat siita, mi-
ten kauppa toteutettaisiin, miten se suhtautuisi EU-velvoitteisiin ja miten laajaa toi-
minta olisi. Kauppaan liittyy myds kysymys nielujen kaksoislaskentariskista. Mikali
kaupassa tuotettu nielu lasketaan hyddyksi myds toisessa jarjestelmassa esimerkiksi
EU-velvoitteita taytettaessa, saattaa sen hyéty tulla lasketuksi kahteen kertaan, ellei
jarjestelmia ole kytketty tarkoituksenmukaisesti toisiinsa tdman ehkaisemiseksi. Esi-
merkiksi jarjestelma, jossa valtio vastaisi nielukaupasta ja toimijat joutuisivat maksa-
maan nielun pienentymisesta ja saisivat hyvitysta nielun kasvattamisesta, voisi eh-
kaista kaksoislaskennan.

7.5.2 Tekniset hiilidioksidin talteenottokeinot

IPCC:n mukaan kaikissa Pariisin sopimuksen tavoitteena olevissa alle kahden asteen
lampenemisen skenaarioissa tullaan tarvitsemaan hiilensidontaa, ja mitd enemman
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paastovahennykset viivastyvat, sitd enemman hiilen poistamista ilmakehasta tarvitaan
(IPCC 2014, 2019). 1,5 asteen tavoitteessa pysyminen (ml. rajallinen ylimeno) vaatii
kaikissa paastopoluissa hiilidioksidin poistoa (CDR"#) yhteensa 100-1 000 GtCO>
vuoteen 2100 mennessa. Talldéin CDR:aa kaytettaisiin jaljelle jaavien paastdjen kom-
pensointiin ja negatiivisten paastdjen saavuttamiseen, jotta [Ampeneminen voitaisiin
huipun (peak) jalkeen palauttaa 1,5 asteeseen (IPCC 2019). BECCS:n potentiaaliksi
on arvioitu 0—1 000 Gt ja maankayttdsektorin perusskenaarioon verrannollisen lisai-
sen nielun potentiaaliksi 0-500 Gt vuoteen 2100 mennessa. Eri CDR-keinot ovat kes-
kenaan osin vaihtoehtoisia, eika niiden potentiaali siksi realisoidu samanaikaisesti.
Maankayttdsektorin nielujen lisddmista rajoittaa biomassan ja maankayton tarve, hii-
lenvarastointikapasiteetin rajallisuus seka varastojen pysyvyyteen liittyvat haasteet.
Teknisten nielujen laajamittaiseen kayttdonoton esteena on erityisesti niiden korkea
hinta. Kayttéénotto vaatisi todennakaoisesti joko mittavia julkisia tukia ja/tai paastéoi-
keuksien hinnan merkittavaa nousua. Lisdksi tarvittavien raaka-aineiden ja energian
saatavuuteen liittyy myds ekologisia rajoitteita. (Rogelj ym. 2019)

Suomen pitkan aikavalin kokonaispaastokehityksen (Koljonen ym. 2019) ja hiilineut-
raaliustavoitteen (Koljonen ym. 2020) pohjalta paivitetyissa toimialakohtaisissa paas-
tévahennyspoluissa BECCS:4a hyddynnetaan 2040-luvulla kaikissa skenaarioissa
osana kustannusoptimoitua malliratkaisua. Hiilineutraaliuden vuonna 2035 saavutta-
vassa Saastd-skenaariossa BECCS:n avulla energiateollisuuden paastét menevat ne-
gatiivisiksi vuoteen 2035 mennessa (Koljonen ym. 2020). Bioenergiaan kytketyn
CCS:n avulla hankalasti toteutettavissa olevia ja kalliita paastévahennyksia, esimer-
kiksi maataloudessa tai teollisuuden prosesseissa, voidaan lieventaa (Saastd-skenaa-
riossa) verrattuna tilanteeseen, jossa CCS puuttuu keinovalikoimasta (Jatkuva kasvu)
(Koljonen ym.2020). Negatiivisia paastoja tuotettin BECCS:n avulla vuonna 2050
skenaariosta riippuen 0—10 Mt CO2 (0-15 % vuoden 1990 paastoista) (Koljonen ym.
2019).

Suomessa biomassaperaiset paastot ovat 2010-luvulla olleet energiantuotannossa ja
teollisuudessa yhteensa noin 40 Mt CO2 vuodessa (Tilastokeskus 2020), joten Suo-
messa potentiaalisia biomassaperaisia hiilidioksidivirtoja on verrattain paljon. Suo-
messa BECCS:n soveltamiselle on potentiaalia erityisesti bioenergiaa kayttavissa
sahkon ja lammon tuotannon laitoksissa seka sellu- ja paperitehtaissa. Tulevaisuu-
dessa my0s bionesteiden jalostuksen kautta syntyvissa uusissa kayttékohteissa voi
olla merkittdvaa potentiaalia (Koljonen ym. 2019).

74 CDR (carbon dioxide removal) viittaa hiilidioksidin poistoon luonnollisin tai teknisin nieluin.
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DACCS:n kustannustehokkuuteen ja teknologian kehittymiseen liittyy enemman epa-
varmuuksia, minka vuoksi sita ei ole sisallytetty mainittujen skenaarioiden keinovali-
koimiin. DAC-teknologialla voi kuitenkin olla potentiaalia esimerkiksi hiilineutraalien
polttoaineiden tuotannossa vuosisadan jalkipuoliskolla, mikali aurinkoenergian tai
muun vahapaastodisen sahkdn hyddyntdminen on riittdvan edullista (Koljonen ym.
2020).

Biomassan tuottaminen ja korjuu BECCS-teknologiaa varten aiheuttavat kasvihuone-
kaasupaastdjd mm. lannoituksen kautta ja pienentavat maaekosysteemien hiilinielua
(IPCC 2019). Tama pienentaisi BECCS:n tuottamia negatiivisia paastoéja ja voisi joi-
denkin raaka-aineiden osalta johtaa jopa nettopositiivisiin paastoihin (Harper ym.
2018). BECCS:n tuottamien nettonegatiivisten paastdjen tase (sidottujen ja aiheutet-
tujen paastojen erotus) on paras silloin kun teknologiaa sovelletaan biomassaa muu-
tenkin kayttavissa tuotantolaitoksissa, jolloin ylla mainittuja haitallisia lisdvaikutuksia ei
aiheudu. DACCS:n osalta riittavan vahapaastoisen sahkdn saatavuus voi rajoittaa sen
laajamittaista hyodyntamista. (Fuss ym. 2018) Merten hiilensidonnan lisaaminen saat-
taa lisatéd metaani- ja typpioksiduulipaastéja, mika saattaa heikentaa tekniikan netto-
nielua (Minx ym. 2018).

7.6  Muut ymparistovaikutukset

Hakkuiden ja jarean kuolleen puun korjuun rajoittaminen, metsien kasvattaminen ti-
heammin tai metsien kiertoaikojen pidentaminen metsien nettonielua lisdavina toimina
voivat edistda luonnon monimuotoisuuden turvaamista, mikali niiden avulla voidaan
parantaa monimuotoisuuden kannalta keskeisten rakennepiirteiden sailymista. Vas-
taavat toimet voivat myos lieventdd metsatalouden vesistdkuormitusta. Metsien van-
hentuessa hiilen sidonnan mahdollisuudet vahenevat; vanha metsa on biodiversiteetil-
tdan rikas, mutta sen hiilensidonta ei ole yhta tehokasta kuin nuoressa kasvavassa
metsassa (Valsta ym. 2006; Soimakallio ym. 2017).

Metsityksen ymparistovaikutukset riippuvat metsityksen kohteesta. Metsityksella on
mahdollisia haitallisia vaikutuksia luonnon monimuotoisuuteen, mutta mikali metsityk-
sen kohteena ovat paasaantoisesti joutomaat, kasvukunnoltaan ja ruuantuotannoltaan
heikot seka syrjaiset alueet tai pellot, mahdolliset haitat jaanevat pieniksi (Karkkainen
ym. 2019). Metsitystoimet voivat parantaa ekosysteemien tilaa, mutta ne voivat myds
lisatd monimuotoisuuden turvaamisen kannalta vahaarvoista metsapinta-alaa ja vieda
tilaa arvokkailta perinnemaisemilta, ellei niitd onnistuta rajaamaan pois metsitettavista
alueista. Parhaimmillaan metsitys parantaa maaperan vedenpidatyskykya, ehkaisee
eroosiota ja ravinteiden huuhtoutumista (Koivusalo ja Laurén 2011). Oikein tehty met-
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sitys voi myds parantaa maaperan laatua, mutta metsitetty pelto ilman erityisia toi-
menpiteitd voi pysya ravinnekdyhana ja aiheuttaa kasvuhairidita, minka lisdksi metsa-
kasvillisuuden palautuminen on verrattain hidasta. Pellon metsityksen ekologinen,
metsaekosysteemin monimuotoisuutta lisaava vaikutus (lajidiversiteetti pelto- ja met-
sakasvillisuuden tuloksena) voi kuitenkin olla merkittava. (Wall 1998)

Toimenpiteet, joissa kasvatetaan kivenndismaiden peltojen orgaanisen aineen maa-
raa maaperassa erilaisin viljelymenetelmin tuottavat yleensa positiivisia ymparistovai-
kutuksia hiilen sidonnan lisaksi. Orgaaninen aines lisdd maaperan vedenpidatyskykya
ja estaa siten ravinteiden huuhtoutumista (eroosio), jolloin myds maaperan rakenne ja
hedelmallisyys paranevat (maaperan multavuus ja viljeltavyys). (Heinonsalo 2020; Lal
2004) Naiden seurauksena haihdunta vahenee ja maapera sitoo ja suodattaa enem-
man epapuhtauksia, milla on positiivisia vaikutuksia ilman ja veden puhtauteen.
Maankayttdsektorin hiilensidonta voi siten kivenndismailla tukea luonnon monimuotoi-
suutta ja ravinteiden pidattymista, jolloin myds maaperan terveys, tuottavuus seka sa-
don ravitsemuksellinen laatu paranevat (Lal ym. 2015). Poikkeuksena ovat kuitenkin
turvemaat, silla turvepeltojen ominaisuudet eroavat merkittavasti kivennaismaista ja
niissa on myods paljon vaihtelua. Tama tekee vaikutusten arvioinnista ja ilmastotoimien
suunnittelusta (Seppéala ym. 2019) seka turvepeltojen viljelyn parhaista kaytannoista
haastavia toteuttaa (Heinonsalo 2020). Esimerkiksi pohjaveden nosto voi kasvattaa
metaanipaastoja tai heikentaa pellon tuottavuutta (Seppala ym. 2019).

Nielujen lisdamiseen pyrkiva politiikka voi vaikuttaa kotimaisen ruokaturvan yllapitami-
seen joko negatiivisesti tai positiivisesti. Hiiliviljely saattaa myds heikentda esimerkiksi
niittyjen biodiversiteettia ja kotimaisten elintarvikkeiden tuotantoa ja elintarviketurvalli-
suutta. Muuttuneet viljelykdytannét ja kustannusten kasvu voivat kuormittaa sektoria,
jolla kustannuksia nostavat jo 1ahtdkohtaisesti iimastonmuutokseen sopeutuminen ja
ruoan tuottajahinnan lasku. Toisaalta hiiliviljely voi oikeilla kannustimilla ja tukijarjes-
telmilla tuoda lisatuloja ja kannustimia tilojen tuloihin ja edistaa ilmastonmuutoksen
hillintda ja sopeutumista.

BECCS voi johtaa maankayton tarpeen vuoksi mittaviin haitallisiin ymparistovaikutuk-
siin. Mikali raaka-aineena kaytettdvan biomassan tuotanto kasvaa merkittéavasti, olisi
laajamittaisella BECCSin hyédyntamisella todennakdisesti negatiivisia vaikutuksia
ruoantuotantoon ja luonnon monimuotoisuuteen globaalisti (IPCC 2019). DAC-proses-
sin mahdollisista kemikaalien kayton sivuvaikutuksista ymparistéon ei mydskaan ole
toistaiseksi riittavasti tietoa. Parannetulla rapautumisella voi olla myonteisia vaikutuk-
sia satotasoihin ja maaperan laatuun, mutta myds haitallisia vaikutuksia ihmisten ter-
veyteen ja mineraalien oton ja kuljetuksen vuoksi ymparistéon. Merten hiilensidonnan
lisddmisen vaikutuksia merten biologiaan ja ruokaketjuihin ei vield kunnolla tunneta.
(Minx ym. 2018)
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7.7 Taloudelliset vaikutukset

Hiilimarkkinoiden laajentaminen nieluilla parantaisi lahtdkohtaisesti paastévahen-
nysten kustannustehokkuutta asettamalla kaikille sektoreille yhtalaisen taloudellisen
kannusteen paastdjen vahentadmiseksi ja nielujen lisdédmiseksi. Hiilineutraaliusskenaa-
rioissa (Koljonen ym. 2020) kustannustehokkaat paastévahennykset tai hiilen hinnoit-
telu eivat koskeneet LULUCF-sektoria, vaan maankayttd seurasi taustaoletuksissa
ennalta paatettya uraa. Siten naiden skenaarioiden painotus paastdjen vahentamisen
ja nielujen lisaamisen valilla ei vastaa laajennettujen hiilimarkkinoiden mukaista tasa-
painotilaa.

Metsataloustieteen kirjallisuudessa on raportoitu useita metsikkétason tarkasteluita
(Pohjola ja Valsta 2007; Ekholm 2020), joissa todetaan jo matalan hiilen hinnoittelun
kasvattavan huomattavasti talousmetsien nielua esimerkiksi vahaisempien harven-
nusten ja pidempien kiertoaikojen kautta. Suomen nettopaastdja koskevassa skenaa-
riotarkastelussa, jossa paastévahennykset ja nielun lisdys asetettiin laajennettujen hii-
limarkkinoiden alle, on todettu metsien nielun lisddmisen olevan kustannustehokas
tapa nettopaastotavoitteen saavuttamisessa (Siljander ja Ekholm 2018). Naiden pe-
rusteella laajennetut hiilimarkkinat johtaisivat todennakdisesti hiilineutraaliusskenaa-
rioita vahaisempiin paastdévahennyksiin ja suurempaan metsan hiilinieluun.

Nielukauppa voi vaikuttaa biotalouden kehittymiseen, jos raaka-aineet ja kannusteet
fossiilisten vaihtoehtojen korvaamiseen puupohjaisilla materiaaleilla vahentyvat erilai-
sen metsa- ja nielupolitikan my6ta. Vahvan nielupolitiikan ja maankayttdsektorin nie-
lujen kasvattamisen esteend voivat olla lyhyen aikavalin taloudelliset ja sosiaaliset ky-
symykset eli epavarmuus siitd, miten maanomistajien toimeentulo tai teollisuuden kil-
pailukyky muuttuvat (Maa- ja metsatalousministerié 2014). Maanomistajan nakokul-
masta nielukauppa muuttaisi ansaintalogiikkaa. Esimerkiksi metsanomistajat voisivat
saada tuloja tasaisemmin (vuosittain hiilen sidonnasta) kuin pelkastaan kertaluontei-
sesti puun myynnista silloin kun puuta myydaan. Nielukauppa voi tallin vahentaa
metsa- tai maatalouden raaka-aineen saatavuutta ja sita kautta muuttaa tuotantovo-
lyymia, -rakennetta, ja tuontia. Se voi myds vahentaa bioenergian tuotantoa.

Hiillimarkkinoiden laajentumista suunnitellessa maa- tai metsaresurssien substituution
taloudelliset vaikutukset on otettava huomioon, varsinkin jos yksityistd maata tai met-
saa otetaan nielukaupan piiriin. Metsateollisuus on Suomessa merkittava tulonlahde,
ja metsateollisuuden tuotteet muodostavat merkittdvan osan Suomen viennista (Aak-
kula ym. 2019). Alkutuotantona metsien kaytto ja sitd hyodyntava metsateollisuus on
siis paadstojen lahde, mutta lopputuotteet voivat muualla korvata fossiilisilla polttoai-
neilla tuotettuja, hiili-intensiivisempia materiaaleja, esimerkiksi sementtia. Tarkeaa on-
kin tunnistaa hiilinielujen ohella myds puutavaran merkitys substituutiona (Valsta ym.
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2006). Taloustieteen mielessa hiilimarkkinoiden laajentamista tulisi suunnitella siten,
etta taloudellinen ohjausvaikutus olisi yhtaldinen koko talousjarjestelmassa, huomioi-
den siten myods substituutiovaikutukset ja asettaen sen yhteismitalliseksi alkutuotan-
nosta syntyvan taloudellisen hyddyn kanssa.

Nielukaupan johdosta muuttuvat metsan ja maankaytén tavoitteet voivat vaikuttaa
elinkeinorakenteeseen ja tydllisyyteen. Varsinkin turvemaiden ennallistaminen ja mah-
dollinen uusien turvemaiden raivaamisen kielto saattavat lisata suhteellisesti alueellis-
ten vaikutusten epatasapainoa. (Aakkula ym. 2019). On mahdollista, ettd metsien
hakkuut siirtyvat alueelta toiselle ja peltojen metsittdminen siirtdd maataloustuotantoa
toisaalle, milla voi olla vaikutuksia luonnon monimuotoisuuteen ja sosiaaliseen ja ta-
loudelliseen kestavyyteen.

Nieluhyvitykseen tahtdavissa hankkeissa on myds suuret transaktiokustannukset liit-
tyen valvontaan, perusuran maaritykseen seka lisdisyyden ja pysyvyyden seurantaan.
Taman takia saavutetun paastdévahennysyksikdn rajakustannukset voivat nousta kor-
keiksi suhteessa saatuun hyotyyn, mika voi johtaa tilanteeseen, jossa vain suuret
metsanomistajat voivat osallistua hyvitysjarjestelmaan.

7.8 Hiilimarkkinoiden laajennuksen
oikeudenmukaisuus ja hyvaksyttavyys

Hiilimarkkinoiden oikeudenmukaisuus ja hyvaksyttavyys liittyvat mm. siihen, kenen
katsotaan hyotyvan niistd. Markkinoiden luomisessa erityisesti mahdolliset ansaitse-
mattomat windfall-voitot vahentavat poliittista hyvaksyttavyytta.” Hiilimarkkinoiden
laajennus toisivat yhdenmukaisuutta ja joustavuutta kansalliseen ilmastopolitikkaan,
jos eri sektorit voisivat toteuttaa paastévahennyksia tai kompensoida paastojaan sek-
torirajat ylittavasti. Oikeudenmukaisuutta ja hyvaksyttavyytta erityisesti maankayt-
tdsektorin muuttuvissa kdytdnndissa voitaisiin lisatéd ohjaamalla EU:n oikeudenmukai-
sen siirtyman rahaston (Just Transition Fund’®) tukia toimijoille, mikali ilmastonmuu-
toksen hillintda edistavat toimet vaikeuttavat elinkeinojen harjoittamista tai edellyttavat
niiden lakkauttamista. Unionin maatalouden ja maaseudun kehittdmisen valiokunta

75 UK House of Commons — Energy and Climate Change Committee. (2011). Electricity market
reform, fourth report of session 2010-2012, Vol 1 (HC 742; House of Commons). UK House of
Commons.

éhttps://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/nave-your-sayl/initiatives/12113-Fast-track-inter-
service-consultation-on-the-SEIP-including-a-JTM-and-the-JTF-
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selvittda osana Euroopan ilmastolain77 kehitysty6ta mahdollisuutta luoda erilliset hiili-
markkinat, jotka edistaisivat maankayttdsektorin hiilensidontaa, erityisesti maatalou-
den ndkdékulmasta (2020/0036COD78). Tarkoituksena on tukea unionin laajuisen hiili-
neutraaliustavoitteen (2050) saavuttamista ottaen huomioon vaikutukset luonnon mo-
nimuotoisuuteen sekd mm. taloudelliset ja yhteiskunnalliset kytkennat. Selvityksen on
maara valmistua kesakuussa 2021 (ibid), ja se voi luoda puitteita myds téassa rapor-
tissa tarkastellun laajemman kansallisen hiilimarkkinan toimeenpanon hyvaksyttavyy-
delle.

Maankayttdsektorin toimien hyvaksyttavyys ja oikeudenmukaisuus muodostuvat osit-
tain toimenpiteiden suorista ja epasuorista vaikutuksista eri elinkeinoihin. Paastojen
vahentaminen, luonnon monimuotoisuuden suojeleminen ja paikallisten elinkeinojen
harjoittaminen saattavat olla vaikeasti yhteensovitettavissa erityisesti kehittyvissa
maissa, ja esimerkiksi kansainvaliset metsitys- ja metsien suojeluhankkeet ovat koh-
danneet paljon ongelmia lapindkyvyyden, sosiaalisen ja ympariston kestavyyden seka
pysyvyyden nakodkulmista (mm. CDM-kokemukset ja REDD+) (Pasgaard ym. 2016;
ProPublica 2019). Maankayttdsektorilla hiilensidontaan liittyy paljon epavarmuuksia
toimien vaikuttavuudesta, lisdisyydesta ja pysyvyydesta, mika voi heikentaa hyvaksyt-
tavyyttd. Maataloudessa oikeudenmukaisuuteen ja hyvaksyttavyyteen vaikuttavat
my0s saatavilla olevat tuet ja ohjauskeinot ja se, miten sektorin vastuu paastoista
maaritellddn suhteessa sen merkitykseen huoltovarmuuden yllapitdjana. limastokesta-
vyyden ja alan toimintatapojen onnistunut yhdistdminen on edellytyksena toiminnan
jatkuvuudelle ja hiilensidonnan toimenpiteiden toteutettavuudelle.

Saantelynakokulmasta hiilimarkkinat voivat muodostaa yhden kustannustehokkaan
ohjaustavan ilmastonmuutoksen hillintdan. Hiilimarkkinan hyvaksyttavyytta ja oikeu-
denmukaisuutta arvioitaessa on tunnistettava etta ohjauskeinona se ei ole arvoneut-
raali. Esimerkiksi metsien hiilinieluja koskevan ohjauskeinon valinnassa perustavaa
laatua oleva arvokysymys on, mielletdanké metsiin sitoutuva hiili yksityiseksi varalli-
suudeksi niin, ettd sita voitaisiin kaupata kompensaationa paastoja aiheuttaville toi-
minnanharjoittajille. Metsien kaupallistaminen hiilensidontaa maksimoiviin hoitotapoi-
hin sitoutumalla voi vaarantaa metsiin liittyvia muita arvoja, kuten biodiversiteetti- tai
virkistyskayttéarvoja, ellei nditd nakdkohtia oteta riittdvasti huomioon hiilinielumetsia
muodostettaessa. (Kokko ym. 2006).

7 Ks. European Climate Law. https://ec.europa.eu/clima/policies/eu-climate-action/law_en

78 AD\1211640EN.docx. Saatavilla: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/AGRI-AD-
650646_EN.pdf
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Teknisten keinojen hyvaksyttavyytta verrattuna luonnollisiin nieluihin lisda paastova-
hennyksien laskennan tarkkuus ja parempi pysyvyys. Teknisten keinojen parempi mo-
nistettavuus verrattuna maankayttésektorin nieluihin sekd mahdollisuus hyédyntaa
niitd sektorikohtaisesti vaikeiden paastovahennyksien tekemiseksi voivat vaikuttaa
yleiseen mielipiteeseen ja siten edesauttaa poliittista hyvaksyntaa. Vaikeimpia kysy-
myksia teknisten keinojen kannalta ovat hiilidioksidin varastoimiseen ja kuljetuksiin liit-
tyvat ymparistokysymykset, turvallisuus ja luotettavuus seka investointien taloudelli-
nen kannattavuus ilman sitd tukevaa lainsaadantda (Teir ym. 2011; Kojo ja Nurmi
2014). Yleisesti CCS:n vastustuksen syyna on, etta sen pelataan pitkittadvan fossiilis-
ten polttoaineiden kayttda ja siirtymisté kestavaan energiainfrastruktuurin (Teir ym.
2011). Toisaalta CCS voi kehittyvissa maissa edesauttaa talouden kehittymista ja hy-
vinvoinnin saavuttamista ilman, ettd sen edellytyksena oleva energian tuotannon ja
kulutuksen kasvu perustuisi lisdantyviin paastoéihin ja ilmastonmuutoksen hillinnan vai-
keutumiseen edelleen. (ibid)

7.9 Hiilimarkkinoiden laajennus ja
perusoikeudet

Sektoreille asetettavien ja toimijoille ilmenevien kieltojen ja rajoitusten seka annetta-
vien tukien vaihtoehtona on markkinoihin perustuva saantelyratkaisu. Aaritapauk-
sessa siirryttaisiin kattaviin markkinoihin, joihin ilmastopolitiikka nojaisi. Tallaisessa
jarjestelmassa paastooikeuksia, nieluja ja hiilensidontaa voitaisiin ostaa ja myyda va-
paasti paastdkattojen ja nielujen minimimaarien sallimissa rajoissa. Paastdjen aiheut-
tajat tarvitsisivat paasttoikeuksia, joita nieluja ja muuta hiilensidontaa tarjoavat toimi-
jat voisivat heille myyda. Talldin hiilimarkkinoille voidaan muodostaa erilaisia edellakin
hahmoteltuja sdantelymalleja. Mallit ovat teoreettisia, koska niiden muodostamisessa
ei ole otettu huomioon kaytannon toteutusta koskevia rajoitteita.

Yksi lahestymistapa olisi sellainen, ettd alueen metsdnomistaja voisi halutessaan
myyda hiilinielupalveluja, jos siitd saa paremman hinnan kuin puusta, mutta hakates-
saan metsansa han joutuisi hankkimaan hyvityksia, jotka vastaavat nielujen supistu-
mista. TAma edellyttaisi vahintaankin hiilinielualueiden rekisterdintia ja lisdisyyden ja
pysyvyyden seurantaa. Maankaytdén muutoksesta aiheutuisi siten maanomistajalle
joko paastooikeuksien ostotarve tai uusia tulomahdollisuuksia nielumarkkinoilla. Kai-
ken kaikkiaan toimiva hallinnollinen rakenne vaatisi lainsdddannén muutostarpeen tar-
kemman analyysin. Toinen malli keskittyisi esimerkiksi joutomaiden metsittdmiseen
palveluntarjoajan toimesta paastdjen vapaaehtoisessa kompensaatiokaupassa. Tal-
laista, sopimussuhteisiin perustuvaa kaupankayntia on jo olemassa. Kolmas malli
olisi EU:n paastdkauppaa muistuttava hallintojarjestelma hiilinielumarkkinan taustalla
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ja siihen sisaltyisivat mahdollisien rikkomustilanteiden varalta annettavat sanktiot. Tar-
kastelemme nyt lyhyesti nditd kolmea mallia perusoikeuksien nakdkulmasta. Vaikka
hiilimarkkinat voivat ulottua periaatteessa myos teknisiin nieluihin, tdssa yhteydessa ei
menna sellaisen hiilimarkkinan arviointiin perusoikeusnakdkulmasta alaluvun 4.2
yleisarviointia syvemmin.

Vapaaehtoiset ja laajat hiilimarkkinat ovat yhdenvertaisuuden ja omaisuudensuojan
kannalta paras vaihtoehto. Taydellisilla hiilimarkkinoilla ei omaisuuden kayttorajoituk-
siin liittyvia lunastus- ja korvaussaantoja tarvittaisi, kun kaikki toimivat vapaaehtoisesti
samojen saantdjen alla ja kaikki paastot ja niitéd vastaavat nielut hinnoitellaan yhte-
nevaisin perustein. Kaytanndssa asia on kuitenkin vaikeampi. Oikeudellisia rajoitteita
tulee heti, kun hiilimarkkinat konkretisoidaan esimerkiksi metsitykseen ja metsien hoi-
toon ja kayttéon.

Vapaaehtoinen toimi voi edelld kuvatusti olla esimerkiksi joutomaille paastékompen-
saationa toteutettava metsitys, joka perustuu palveluntuottajan omaan valvontaan li-
saisyydesta ja pysyvyydesta. Tallainen toimi edellyttaa ensinnakin suullista tai kirjal-
lista sopimusta kauppahinnasta, joka maksetaan paastokompensaationa kuluttajan tai
toiminnanharjoittajan toimesta palveluntuottajalle, ja muista ehdoista, joilla varmiste-
taan kaupankohteen eli esimerkiksi metsityksen asianmukainen toteutuminen.
Toiseksi tarvitaan sopimus palveluntuottajan ja maanomistajan valille. Siind varmiste-
taan oikeus metsitykseen ja asetetaan mahdolliset hoitotoimenpiteet ja kayttérajoituk-
set ja voidaan sopia esimerkiksi alueen vuokraamisesta maaraajaksi hiilinielun turvaa-
miseksi. Perusoikeusnakdkulmasta tdma menettely takaisi elinkeinovapauden ja olisi
linjassa maanomistajan omaisuuden suojan kanssa.

Rajoitteita toiminnalle saattaisi aiheutua esimerkiksi paastéja kompensoivan kulutta-
jan suojaamisesta. Tallainen sopimus maanomistajan kanssa ei myéskdan mahdollis-
taisi palveluntuottajalle suurempia oikeuksia kuin mitd maanomistajalla on. Esimer-
kiksi jokamiehenoikeuksia ei voitaisi rajoittaa metsitettavalla alueella, ellei niista ai-
heudu kohtuutonta haittaa. My6s ymparist6- ja luonnonsuojelulainsaadantd ja kolman-
sien osapuolien oikeudet voivat eri tavoin rajoittaa palveluntuottajan ja maanomistajan
sopimusvapautta (Kokko 2012). Ymparistdperusoikeuden (PeL 20.1 §) mukainen vas-
tuu esimerkiksi luonnosta ja sen monimuotoisuudesta toteutuisi ennen kaikkea tavan-
omaisella ymparistdlainsdadanndlla ja koskisi seka palveluntuottajaa ettd maanomis-
tajaa.

Perusoikeusnakdkulmasta EU:n paastdokauppaa muistuttava ja jopa siihen kytkettava
hiilimarkkina olisi jo haastavampi toteuttaa. Kun EU:n sisdinen lentoliikenne otettiin
mukaan EU:n paastokauppaan ja sita kasiteltiin eduskunnassa, PeVL:ssa (36/2009
vp) todettiin, ettéd ehdotus ei kaiken kaikkiaan ole perustuslain 15 §:n 1 momentissa
turvatun omaisuuden suojan tai 18 §:n 1 momentissa vahvistetun elinkeinovapauden
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kannalta ongelmallinen. Ehdotetulle, lupaehtoja ja paastdoikeuksien jakoa koskevalle,
saantelylle on perustuslain 20 §:n 1 momenttiin tukeutuvat hyvaksyttavat perusteet
(PeVL 14/2004 vp, s. 2/1l). Sindnsa esitdissd myodnnettiin, ettd esityksesta voi omai-
suudensuojasaannosten kannalta valillisesti aiheutua omaisuuden kayttérajoituksia.
Paastokauppajarjestelmaan kuulumisesta aiheutuvien lentoyhtididen toimintavapautta
rajoittavien valillisten seuraamusten ei kuitenkaan katsottu olevan perustuslain omai-
suudensuojasadannodsten vastaisia. (HE 209/2009 vp). Laajennetutkin hiilimarkkinat
vaikuttavat samalla tavoin valillisesti, mutta my6s suoremmin esimerkiksi metsanomis-
tajien oikeusasemaan, joten ensin mainittu PeVL ei anna tyhjentavaa oikeusohjetta.

Vaikka EU:n paastokauppaa muistuttavalle hiilinielumarkkinan sdantelylle olisi PeL
20.1 §:4an tukeutuvat hyvaksyttavat perusteet, voisivat erilaiset hiilinielumarkkinan
hallinnolliset jarjestelyt ja sanktiot rajoittaa yksityisen maanomistajan metsien kayttdéa
tavalla, joka olisi erityisen huolella arvioitava paitsi PeL 15.1 §:n omaisuuden suojan
valossa myds PeL 18.1 §:n elinkeinovapauden kannalta. Vaikka markkinoita hyédyn-
tavat sdantelyratkaisut ovatkin mahdollisesti omaisuudensuojan ja elinkeinovapauden
kannalta helpompia kuin sektoreille ja varsinkin suoraan toimijoille asetetut kiellot ja
rajoitukset, niihinkin voi hallinnollisen ohjauksen my6ta rakentua elementteja, jotka
poissulkevat metsdomaisuuden muita kayttétapoja.
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8 Muut uudet keinot

Luvussa tarkastellaan yhteensa 14 muuta ehdotusta ilmastolainsdadannon ohjausvai-
kutuksen vahvistamiseksi. Ehdotukset kattavat laajan kirjon yleisista periaatteista ko-
konaisiin uusiin ohjauskeinoihin. Luvussa luodaan yleiskatsaus ehdotuksiin ja arvioi-
daan niiden mahdollisia vaikutuksia seka toteutettavuutta. Tarkemman tarkastelun
kohteeksi otetaan kolme keinoa: oikeudenmukaisen siirtyman periaatteen sisallyttami-
nen, lakien ja budjettien ilmastoarviointi seka velvoite kunnille asettaa hiilineutraalius-
tavoitteet.

Paaviestit

o Oikeudenmukaisen siirtyman periaatteen siséallyttdaminen ilmastolakiin on
perusteltua, silld se auttaa kiinnittdmaan huomiota kdynnissa olevan
murroksen sivuvaikutuksiin ja voi lisata ilmastolain ja sen toimeenpanon
hyvaksyttavyytta.

o Nykyista ilmastolakia olisi mahdollista vahvistaa edellyttdmalla talousar-
vioiden ilmastoarviointia. Lain tasolla kyse olisi yleisesta periaatteesta;
kaytdnndn toteutus edellyttaisi alemmanasteista sdantelya.

¢ lImastolain ohjausvaikutusta olisi mahdollista vahvistaa edellyttamalla
paastotavoitteita myds kuntatasolla. Velvoitteen voisi toteuttaa myés
seutu- tai maakuntatasolla. Muutos nykytilaan verrattuna ei olisi periaat-
teellisella tasolla suuri, silld monet ovat jo sitoutuneet hiilineutraaliusta-
voitteisiin. Saantely edistaisi paastdjen vahentamiseen tahtaavien stra-
tegioiden, suunnitelmien ja tiekarttoihin liittyvan toiminnan systemati-
sointia kunta- tai maakuntatasolla.

o Keinot, jotka luovat valittémia aineellisoikeudellisia velvoitteita yksityi-
selle sektorille, kuten yksityisen sektorin raportointivelvoitteet tai fossiilis-
ten polttoaineiden kielto, sopivat huonosti nykyisenkaltaiseen ilmastola-
kiin. Niiden toteuttaminen edellyttaisi muun lainsdadannén muuttamista
tai uusien erillislakien sdatamista.

8.1 Luettelo muista mahdollisista keinoista
vahvistaa ilmastolain ohjausvaikutusta

Hanketta pyydettiin tunnistamaan mahdollisia muita uusia keinoja, joilla voitaisiin aina-
kin periaatteessa vahvistaa ilmastolakia tai muuta ilmastolainsdddant6a. Koottu luet-
telo mahdollisista keinoista ei kata kaikkia mahdollisia keinoja. Keinon sisallyttaminen
luetteloon ei mydskaan ole kannanotto ehdotuksen toteuttamisen puolesta. Vaikka
tunnistetut keinot voisi ainakin periaatteessa sisallyttda uudistettavaan ilmastolakiin,
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sitd sopivampi sijainti voisi myo6s olla muu lainsdadanté. Vaihtoehtoisesti ne voitaisiin
toteuttaa erilaisilla pehmean oikeuden (soft law) ratkaisuilla.

Ehdotukset on ryhmitelty kolmeen koriin: A) periaatteet ja tavoitteet, B) tieto, rakenteet
ja menettelyt sekd C) uudet velvoitteet ja toimijoiden roolien muutokset. Liitteessa 4
annetaan yleiskuva ratkaisuista, niiden mahdollisista tulkinnoista ja vaikutuksista. Li-
séksi hankkeen ohjaus- ja hankeryhmien jasenet suosittelivat yksityiskohtaisempaa
kasittelya oikeudenmukaisesta siirtymasta (A1), lakien ja budjettien iimastoarvioin-
nista (B5) seka kuntien hiilineutraaliustavoitteista (C2). Naita on kasitelty luvuissa 8.2.,
8.3.ja 8.4.

8.1.1 Periaatteet ja tavoitteet
A1. Oikeudenmukainen siirtyma

¢ lImastolakiin voitaisiin sisallyttdd oikeudenmukainen siirtyma. Kasite
voisi nakya ainakin lain periaatteissa (nykyisen lain 1 § tarkoitus ja ta-
voitteet), siihen mahdollisesti lisattavissa paatdksentekorakenteissa (il-
mastopolitiikan pyorea pdyta) ja raportoinnissa (ilmastovuosikertomus,
14 §). Esitysta on arvioitu tarkemmin kohdassa 8.2.

A2. Takaraja fossiilisille polttoaineille

o Fossiilisten polttoaineiden (ja mahdollisesti turpeen) kaytdlle voitaisiin
asettaa takaraja tietyin rajauksin. Takaraja vertautuisi voimassa olevaan
lakiin hiilen energiakayton kieltamisesta, jolla hiilen kaytto kielletaan
muutamin poikkeuksin 1.5.2029 mennessa.”® Laajasti yksityisiin toimijoi-
hin ulottuvana toimenpiteena fossiilisten polttoaineiden kielto olisi arvioi-
tava perusoikeuksien valossa uudelleen eika lakiin hiilen energiakayton
kieltdmisesta liittyvasta PeVL:sta (65/2018 vp) voi tehda liian pitkalle
menevia johtopaatoksia esimerkiksi omaisuuden suojan suhteen.®

79 https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2019/20190416

80 perustuslakivaliokunta totesi lausunnossa: “Perustuslakivaliokunnan kaytannén mukaan lain-
saatajan likkumavara omaisuudensuojan nakékulmasta on lahtékohtaisesti suurempi tilan-
teessa, jossa omaisuudensuojaa rajoittava saantely kohdistuu pdrssiyhtidihin tai muihin varalli-
suusmassaltaan huomattaviin oikeushenkiléihin verrattuna tilanteeseen, jossa tallaisen saante-
lyn vaikutukset muodostuvat hyvin valittdmiksi oikeushenkilén taustalla olevien luonnollisten hen-
kildiden asemalle (ks. esim. PeVL 10/2014 vp, PeVL 21/2010 vp, PeVL 9/2008 vp, PeVL
32/2004 vp, PeVL 61/2002 vp ja PeVL 34/2000 vp).”
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8.1.2 Tieto, rakenteet ja menettelyt
B1. Kulutusperusteiset paastoét ja hiilikadenjalki

¢ llmastolain mukaiseen raportointiin (ml. ilmastovuosikertomus, 14 §) voi-
taisiin sisallyttaa kulutusperusteiset paastot ja hiilikadenjalki eli Suomen
vaikutus paastbjen vahentdmiseen maan rajojen ulkopuolella. Tata on
esittanyt myods eduskunnan ymparistdvaliokunta mietinnéssaan (YmVM
1/2020 vp) ensimmaisesta ilmastovuosikertomuksesta.®’

B2. limastopolitiikan tydnjako ja aikataulutus

¢ llmastolaissa voitaisiin tarkentaa hallituksen sisaista tydnjakoa ilmasto-
politiikan valmistelusta ja vastuista (mm. nykylain 15 §). Laissa voitaisiin
myds Tanskan malliin maaritelld tdsmallisemmin suunnittelun ja seuran-
nan vuotuisista vaiheista (erdénlainen ilmastopolitikan vuosikello).®

B3. Kansalaisten ilmastopaneeli

o Edustavia kansalaisten ilmastopaneeleja on kaytetty ilmastopolitiikan
valmistelun tukemiseen ja hyvaksyttavyyden lisddmiseen mm. Rans-
kassa ja Yhdistyneessa kuningaskunnassa. Vastaava kansalaispaneeli
ja siihen liittyvat menetelmat voitaisiin maarittaa soveltuvin osin lakita-
solla. Komission ehdotus uudeksi EU:n ilmastolaiksi sisaltdd myos mai-
ninnan kansallisesta "ilmasto- ja energia-alan monitasoisesta vuoropu-
helusta”.8?

B4. limastotilannehuone ja -kuva

e Laissa voitaisiin sdataa ilmastotilannehuoneesta, joka yhdistéisi reaaliai-
kaiset tiedot paastdjen kehityksesta tietoihin ilmastotoimien etenemi-

81 https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Mietinto/Sivut/YmVM_1+2020.aspx
82 https://www.ft.dk/ripdf/samling/20191/lovforslag/l117/20191_1117_som_fremsat.pdf

83 Helmikuussa 2020 valtioneuvoston kestavan kehityksen toimikunnan yhteyteen asettama il-
mastopolitiikan pyorea pdyta voitaisiin koostumukseltaan katsoa tallaiseksi elimeksi. Mikali pyo-
reastd pdydasta halutaan sataa lain tasolla, tulisivat sdadettaviksi mm. kokoonpano, edustus,
tehtdvanannot ja elimen toiminnallinen ja hallinnollinen yhteys muihin toimijoihin, kuten tieteelli-
seen ilmastopaneeliin. Tassa yhteydessa tulisi myds keskusteltavaksi, missa maarin valtioneu-
voston asettama, ministeridn resurssien varassa ja padministerin puheenjohtama elin tayttaa
kansalaisten iimastopaneelin maaritelman. Harkittavaksi tulisi myos, pitaisiko elimelle maaritella
tehtava joissakin muissa ilmastoa- ja tai ymparist6a koskevassa sektorilainsaadannossa.
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sestd. Sen perusteella voitaisiin velvoittaa myds tarjoamaan kansalai-
sille ajantasainen tilannekuva verkossa erilaisia havainnollistustydkaluja
hyddyntaen.

B5. Lakien ja budjettien iimastoarviointi

o Lait ja valtion talousarvioesitykset voitaisiin velvoittaa arvioimaan sovel-
tuvin osin ilmastonakokulmasta. Velvoite voisi vahvistaa ja tarkentaa
yleista ohjeistusta ja kaytantoja vaikutusten arvioinnista.®® Esitysta on
arvioitu tarkemmin kohdassa 8.3.

B6. limastovaltuutettu

e Laissa voitaisiin saataa ilmastonakokulmaa valtionhallinnossa edusta-
van ilmastovaltuutetun asettamisesta. Tehtava vertautuisi joihinkin ny-
kyisiin tehtaviin kuten tietosuojavaltuutettuun, eldinasiamieheen ja yh-
denvertaisuusvaltuutettuun.

B7. Valvonta ja pakkokeinot

e Lakiin voitaisiin sisallyttdd sdanndkset valvonnasta ja hallinnollisista pak-
kokeinoista tilanteissa, joissa paastotavoitteita tai -budjetteja tai lain
muita velvoitteita ei noudateta. Sadnndkset voisivat kattaa myds edelly-
tettavat toimet puutteiden korjaamiseksi. Asian mahdollisessa kehittami-
sessa on olennaista erotella hallinnon siséisia, yksityishenkil6ita tai yri-
tyksia koskevia pakkokeinoja. Valvonta- ja pakkokeinojen asettaminen
itse ilmastolakiin vaatisi sen aiempaa tarkempaa perusoikeuksien mu-
kaisuuden tarkistamista.

8.1.3 Uudet velvoitteet ja toimijoiden roolien
muutokset

C1. Toimialojen vahahiilitiekartat

84 Ks. esim. https://www.climateview.global/

85 Nykyohijeista ja -tyokaluista ks. esim. https://oikeusministerio.fi/vaikutusten-arviointi,
https://budjetti.vm.fi/indox/sisalto.jsp?year=2020&lang=fi&maindoc=/2020/tae/hallituksenEsi-
tys/hallituksenEsitys.xml&opennode=0:1:3:67:
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e Hallitusohjelmassa kuvatut eri toimialojen vahahiilitiekartat voitaisiin tun-
nustaa toimintamuotona ilmastolaissa. Samalla voitaisiin maarittaa nii-
den yhteyksista lain muihin piirteisiin kuten suunnittelujarjestelmaan (6
§) ja vuosikertomukseen (14 §).

C2. Kuntien hiilineutraaliustavoitteet

o Kunnat voitaisiin velvoittaa asettamaan yhdessa tai erikseen hiilineutraa-
liustavoitteet ja esittdmaan tiekartat niihin paasemiseksi. Velvoite voisi
koskea myds maakuntia. Esitysta on arvioitu tarkemmin kohdassa 8.4.

C3. Yritysten ilmastoraportointi

o Tietyn kokoluokan ylittavat yritykset voitaisiin velvoittaa sisallyttamaan
toimintansa ilmastovaikutukset raportointiin ja strategioihin. Kyse voisi
olla tarkennuksesta esimerkiksi arvopaperimarkkinalain (746/2012) 7 lu-
vun 7a §:8an, jolloin toimintakertomuksessa tai erillisessa kertomuk-
sessa on esitettdva selvitys muista kuin taloudellisista tiedoista eli mm.
ihmisoikeus- ja ymparistdasioista, noudattaen kirjanpitolain (1336/1997)
3 a lukua.®

C4. Yrityksille velvoite ilmoittaa tuotteiden hiilijalanjalki

86 | ainkohta toimeenpanee EU:n direktiivin 2014/95/EU neuvoston direktiivin 2013/34/EU muut-
tamisesta tietyilta suurilta yrityksilté ja konserneilta edellytettdvien muiden kuin taloudellisten tie-
tojen ja monimuotoisuutta koskevien tietojen julkistamisesta. limastovaikutusten sisallyttdminen
nykyista tasmallisemmin yritysten raportointiin voitaisiin toteuttaa muuttamalla esimerkiksi valtio-
varainministerion asetusta arvopaperin liikkkeeseenlaskijan saanndllisesta tiedonantovelvollisuu-
desta (VMA 1020/2012), joka ei nykymuodossa viittaa suoraan ilmastovaikutuksiin eika tarkenna
arvopaperimarkkinalain 7 luvun 7 a §:n ihmisoikeus- ja ympéristdasioiden tiedottamista koske-
vaa sisaltda. Esimerkiksi Yhdysvaltain sdantely on sitten vuoden 2010 edellyttanyt pdrssiyhtiota
ilmoittamaan ilmasto- tai muut riskit siind maarin kuin yhtié arvioi néilla olevan vaikutusta tulos-
kehitykseen. https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=7e5f62e9-5¢c5e-4d06-904d-
4a087c504126 Pakollisten ja yhtenevaisten saantdjen on katsottu voivan edistaa sijoittajien mah-
dollisuuksia arvioida yhtididen ilmastoon liittyvia riskeja ja nain kohdistaa investointejaan.
https://www.ecb.europa.eu/pub/financial-stability/fsr/fo-
cus/2019/pdf/ecb~48858a11e0.fsrbox201911_04.pdf

Myds EU:n kestavan rahoitusalan aloitteet ja keskuspankkien yhteistyd tédssa aihepiirissd on mo-
nissa EU:n jasenmaissa, ml. Suomessa (Finanssiala 2018), johtanut siihen, etta toimialan sa-
teenvarjo-organisaatiot ja yhtiét ovat ryhtyneet suunnittelemaan ilmastoriskien raportointia. Oh-
jeet suosittelevat eri riskien erottamista: (1) ilmastopolitiikan riskit, (2) teknologian murroksen ris-
kit, ja (3) ilmastonmuutoksen fyysiset riskit. Hyvalaatuinen ja kattava raportointi tukee ilmastopo-
liittista ohjausta ja seurantaa mm. siksi, etta finanssialan raportointi pakottaa myds alan asiak-
kaita raportoimaan ja tarkastelemaan ilmastoriskia.
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e Yritykset voitaisiin velvoittaa ilmoittamaan jollakin aikataululla kuluttajille
tuotteidensa hiilijalanjaljen. Velvoite voisi koskea ensisijaisesti paastoil-
tédan tarkeimpia tuoteryhmia, ja tietojen ilmoittamiseen voisi olla erilaisia
vaihtoehtoja.

C5. Kansallinen taakanjakosektorin paastokauppa

o Kansallisesti voitaisiin ottaa kayttéon paastdkauppa taakanjakosektorin
paastaille, jotka eivat nykyaan kuulu EU:n paastdkauppaan. Lahin ver-
tailukohta voisi olla nykyinen paastékauppalaki (311/2011), joka panee
taytantoon EU:n paastdkauppadirektiivin (2003/87/EY).8” Tama ohjaus-
keino voisi esimerkiksi tieliikenteen polttoaineita koskevana olla hallin-
nollisesti raskas ratkaisu verrattuna vero-ohjaukseen ja vaatisi oman pe-
rusteellisen selvityksen perusoikeuksien mukaisuudesta, ymparistovai-
kutuksista ja vaikuttavuudesta.

8.2 Oikeudenmukaisen siirtyman periaatteen
sisallyttaminen Suomen ilmastolakiin

Oikeudenmukainen siirtyma on saamassa yha tarkeamman roolin EU:n ja eri maiden
lainsdadanndssa. Silla pyritdan kiinnittdmaan huomiota oikeudenmukaisuuden kan-
nalta haasteellisiin tilanteisiin, jotka voivat syntya siirryttdessa nopeasti fossiilisesta
taloudesta vahapaastoiseen yhteiskuntaan.

Oikeudenmukaisella siirtymalla (just transition) tarkoitetaan kestavyysmurrosta, jonka
aiheuttamat sosio-ekonomiset vaikutukset huomioidaan, kaikki yhteiskunnan toimijat
otetaan mukaan seka tarvittaessa kompensoidaan vaikutuksia muutoksesta karsiville
(McCauley ja Heffron 2018; Eisenberg 2019). Talla tarkoitetaan erityisesti sita, etta
valtio tukee ihmisten uudelleenkoulutusta ja turvaa uuden toimeentulon katoavilla
aloilla tydskenteleville, kun kokonaisia toimialoja ajetaan alas. Pariisin sopimuksessa
(United Nations Framework Convention on Climate Change 2015) viitataan tydvoiman
oikeudenmukaiseen siirtymaan ja saallisen tyodn ja laadukkaiden tydpaikkojen luomi-
seen. YK:n kansainvalisen tydjarjestdn (International Labour Organisation, ILO) mu-
kaan valtioiden tulisi integroida oikeudenmukaisen siirtyman periaatteet ymparisto- ja
ilmastopolitiikan suunnitelmiinsa (ILO 2015, 7).

87 https://www.finlex.fi/fi/laki/al-
kup/2011/201103117?search%5Btype%5D=pika&search%5Bpika%5D=p%C3%A4%C3%A4st%
C3%B6kauppalaki
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Oikeustieteellisessa tutkimuskirjallisuudessa on esitetty termin ”just transitions law”
kayttdonottoa oikeudenmukaisen siirtyman vaatiman lainsdadannon tarkasteluun.
Nain yhdistettaisiin ymparistdoikeutta, ymparistdoikeudenmukaisuutta seka tyo-
oikeutta (Doorey 2017; Eisenberg 2019). Oikeudenmukaiseen siirtymaan liittyy kuiten-
kin myds muita oikeudenaloja. Erityisesti perusoikeuksien keskinaisten suhteiden
maarittely on tarkeda. Yhdenvertaisuus ja oikeusvarmuus ovat keskeisia periaatteita
seka lainsdadanndssa etta lakien toimeenpanossa.

EU:n ymparisto- tai ilmastolainsdadanndssa ei viela ole maaritelty oikeudenmukaisen
siirtyman periaatteita. Ehdotetussa eurooppalaisessa ilmastolaissa (COM/2020/80 fi-
nal) on todettu, etta komission on vahvistaessaan kehityspolkua kohti hiilineutraaliutta
otettava huomioon mm. "oikeudenmukaisuus ja yhteisvastuu jasenvaltioiden valilla ja
niiden sisalla” (Artikla 3(3)(e)) seka "tarve varmistaa oikeudenmukainen ja sosiaali-
sesti tasapuolinen siirtyma” (Artikla 3(3)(h)). Euroopan vihrean kehityksen ohjelman
mukaan jasenvaltioiden on politiikoissaan otettava huomioon siirtyman sosiaalinen oi-
keudenmukaisuus (COM(2019) 640 final). Tama tarkoittaa esimerkiksi ilmasto- ja ym-
paristopolitikan johdonmukaisuutta, investointeja kohtuuhintaisiin ratkaisuihin ja ener-
giakdyhyyteen puuttumista.

Ohjelmaan kuuluu oikeudenmukaisen siirtyman mekanismi, jonka tavoitteena on tu-
kea alueita, joihin muutos kohti ilmastoneutraaliutta vaikuttaa eniten. Keskeinen peri-
aate on "ketaan ei jateta”. Oikeudenmukaisen siirtyman rahasto (komission ehdotus
COM (2020) 22 final) on osa EU:n oikeudenmukaisen siirtyman mekanismia. Rahas-
ton paatarkoitus on talouden kehittdminen ja ihmisten uudelleenkouluttaminen alu-
eilla, jotka eniten karsivat siirtymasta. Toimet perustuvat EU:n perussopimuksen
(SEUT) 174 artiklaan, jonka mukaan unioni pyrkii lujittamaan taloudellista, sosiaalista
ja alueellista yhteenkuuluvuutta ja "vahentamaan alueiden valisia kehityseroja seka
muuta heikommassa asemassa olevien alueiden jalkeenjaaneisyytta.”(COM (2020) 22
final, s. 5)

Skotlannin ilmastolaissa (Climate Change Act) oikeudenmukaisen siirtyman periaat-
teet maaritelldan sisaltdvan mm. ymparistollisesti ja sosiaalisesti kestavia tydpaikkoja,
vuoropuhelua eri ryhmien valilla yhteiskunnallisen konsensuksen saavuttamiseksi,
eriarvoistumisen estamista ja kestavan talouden yllapitamista.® lImastotoimien vaiku-
tukset eri sektoreihin ja Skotlannin eri alueisiin tulee arvioida osana toimialakohtaisia

88 “In this Act, the “just transition principles” are the importance of taking action to reduce net
Scottish emissions of greenhouse gases in a way which

(a) supports environmentally and socially sustainable jobs,

(b) supports low-carbon investment and infrastructure,
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paastovahennyssuunnitelmia. Erikseen laissa on mainittu tydllisyysvaikutukset eri
sektoreilla ja alueilla (Section 35(20)(a)). Suunnitelmissa on esitettava toimia tyovoi-
man, tydnantajien ja yhteisdjen siirtyman tukemiseksi (Section 35(29)(b)). Toimien
vaikuttavuutta ja tavoitteiden toteutumista on seurattava ja arvioitava vuosittain Sec-
tion (35)(b)(2)).

Espanjan ehdotettu ilmastolaki (2020) sdataa, etta hallituksen on paastévahennystie-
karttojen ohella laadittava viisivuotiset oikeudenmukaisen siirtyman strategiat, joiden
tavoitteena on mm. tydllisyys ja kasvumahdollisuuksien I6ytdminen ja alueellisen
eriarvoisuuden poistaminen (SAK 2020). Espanja tekee oikeudenmukaisen siirtyman
sopimukset niiden alueiden kanssa, joilla energia- ja ekologinen murros voi saada yri-
tykset ja talouden vaikeuksiin (Ribera 2020).

Ranskassa on muutettu mm. energiasaantelya (Code de I'energie) siten, ettd Rans-
kan viimeiset nelja hiilivoimalaa suljetaan. Tassa yhteydessa hiilen energiakayttoon
kytkeytyvien tydntekijéiden sopeutumista edistetddn mm. seuraavasti: korotettu tuki
osaamisen paivittamiselle, valiaikainen palkkakompensaatio, jos tyontekija joutuu siir-
tymaan matalampipalkkaisiin tehtaviin, ja tuki alueellisen liikkuvuuden edistamiseen
(Loi 2019-1147, Artikla 12).

Sanna Marinin hallitusohjelman (Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava
Suomi — Keinot — Oikeudenmukainen siirtyma) mukaan "paastovahennystoimet toteu-
tetaan sosiaalisesti ja alueellisesti oikeudenmukaisesti ja niin, ettd kaikki yhteiskunnan
osa-alueet ovat mukana”. Lisdksi mainitaan, etta ilmastotoimenpiteiden tulee olla yh-
teiskunnan kokonaisedun mukaisia ja kaikkien kansalaisten hyvaksyttavissa. Suo-
messa mm. SAK (2020) on vaatinut oikeudenmukaisen siirtyman periaatteiden sisal-
lyttdmistd Suomen ilmastolakiin seka kaikkiin kansallisiin, alueellisiin ja sektorikohtai-
siin ilmasto- ja energiastrategioihin. SAK:n mukaan tyéllisyys-, koulutus-, sosiaali- ja
aluepolitiikkaa tulee tarkastella yhdessa ilmastopolitiikan kanssa.

Oikeudellisen tarkastelun nakokulmasta oikeudenmukaisessa siirtymassa korostuu
kaikkien oikeuksien toteutuminen. Edella kappaleessa 3.2. on todettu, ettd Suomen
tamanhetkinen lainsaadanto, erityisesti perustuslain takaamat perusoikeudet seka

(c) develops and maintains social consensus through engagement with workers, trade unions,
communities, non-governmental organisations, representatives of the interests of business and
industry and such other persons as the Scottish Ministers consider appropriate,

(d) creates decent, fair and high-value work in a way which does not negatively affect the current
workforce and overall economy,

(e) contributes to resource efficient and sustainable economic approaches which help to address
inequality and poverty.” (Section 35C(1).
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lainsdadannon laatimiseen liittyvat vaikutusarvioinnin ja kuulemisen vaatimukset, si-
saltda ne periaatteet, joiden tulisi osaltaan ohjata siirtym&a kohti hiilineutraaliutta. Pe-
rustuslain tehtéva on edistdd oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Kansalaisilla on
demokraattiset oikeudet osallistua ja tulla kuulluksi kaikissa heihin vaikuttavissa asi-
oissa. Julkisen vallan tulee kohdella kansalaisia yhdenvertaisesti. Perustuslain takaa-
mista oikeuksista omaisuudensuoja, elinkeinovapaus ja oikeus tyéhon liittyvat [ahei-
sesti ilmastopolitiikkaan ja laajemmin kestavyysmurrokseen. Nama oikeudet koskevat
maanomistajia, yrittdjia ja yrityksia, tyontekijoita ja kaikkia kansalaisia. Mikaan uusi
lainsaadanto ei saa johtaa siihen, etta perusoikeudet eivat toteudu. Osallistumisoi-
keutta ja perusoikeuksien toteutumista edellytetdan siis myds ilman ilmastolakikir-
jausta: demokratiaan ja oikeusvaltioon sisaltyvat ja perustuslaissa mainitut periaatteet
tulee ottaa huomioon kaikkia valtiotasoisia ja alueellisia politiikkatoimia suunnitelta-
essa. Lakien vaikutusarvioinnista ja kansalaisten ja sidosryhmien kuulemisesta on
kattavat ohjeet, jotka mahdollistavat osallistavien menetelmien kayton. Oikeudenmu-
kaisen siirtyman kirjaaminen ilmastolakiin korostaa tulevaisuusnakdkulmaa.

Tulkintaerimielisyyksien tilanteissa joudutaan maarittelemaan, miten keskenaan kilpai-
levia perusoikeuksia (tai intresseja) priorisoidaan (esim. Wenta ym. 2019). Erityisesti
ymparistdperusoikeuden toteuttaminen voi vaatia sita, ettd omaisuudensuojaa tai elin-
keinovapautta rajoitetaan. Perusoikeuksien rajoituksista pitda saataa lailla. Kohtuulli-
nen siirtymaaika ja kohtuullinen korvaus ovat vaihtoehtoja silloin, kun omaisuuden-
suojaa ja/tai elinkeinovapautta rajoitetaan merkittavasti. Tata ei valttamatta tarvitse
kirjata ilmastolakiin. Suomessa perusoikeuksien valisia suhteita punnitaan perustusla-
kivaliokunnassa (lainvalmistelu) ja tuomioistuimissa (laintulkinta).

Oikeudenmukaisen siirtyman henkea on mahdollista korostaa vahvistamalla Suomen
ilmastolain kuulemismenettelyja joko yleisesti sidosryhmien osalta tai asettamalla tiet-
tyjen haavoittuvien ryhmien osallistamiseen liittyvia erityisid vaatimuksia. Esimerkiksi
Skotlannin ilmastolakiin on kirjattu oikeudenmukaisen siirtyman periaatteita. Mahdolli-
sia olisivat myds Ranskan mallin mukaiset kohdennetut tukitoimet tietyille nopean
muutoksen kohteiksi joutuville aloille ja alueille. Suomessa téllainen kohderyhma voi
olla esimerkiksi turvemaiden viljelijat tai polttoturpeen tuottajat. Kohdennetuista tukitoi-
mista tuskin sdadettaisiin ilmastolaissa.

Periaatteessa on monta tapaa vahvistaa ilmastopolitiikan ja ilmastotoimien oikeuden-
mukaisuutta ja hyvaksyttavyytta. Tallaisia sdanndksia voisivat olla:

o Periaatteellinen sdannds: ilmastotoimet tulee toteuttaa sosiaalisesti ja
alueellisesti oikeudenmukaisella tavalla.

o Menettelysdannds: oikeudenmukaisen siirtyman osio on pakollinen kai-
kissa ilmastosuunnitelmissa ja niiden seurannassa.
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o Menettelysdannds osallistamisesta: erityisesti ne ryhmat, joita muutos
erityisesti koskee, tulisi osallistaa ilmastotoimien suunnitteluun ja toteu-
tukseen kaikilla tasoilla. Naita ryhmia ovat esimerkiksi hiilesta riippuvien
alojen tydntekijat, ruoan alkutuottajat ja nuoret.

o Aineellinen saannds: alkuperaiskansan oikeuksien ja ilmastotoimien vali-
nen suhde: alkuperaiskansan oikeus perinteisen elinkeinon harjoittami-
seen tulee taata.

o Aineellinen sdannés: omaisuudensuojan ja ilmastotoimien valinen
suhde: ensisijaisesti ei puututa omaisuuden kayttoon, toissijaisesti kayt-
torajoitus maaritelldan tarkkarajaisesti, kayttdkiellon tai kohtuuttoman
kayttérajoituksen johdosta on oikeus korvaukseen.

e Aineellinen saannds: elinkeinovapauden ja ilmastotoimien valinen
suhde: ensisijaisesti ei rajoiteta elinkeinovapautta, toissijaisesti myodnne-
tdan tukea elinkeinon tai tydn menettdmisen johdosta ja edistamaan siir-
tymista uuteen elinkeinoon tai tydhon.

Reilun siirtyman periaatteen ottaminen ilmastolakiin ei itsessdan paranna ilmastolain
vaikuttavuutta, mutta periaatteen tulkintavaikutus lisaa ilmastotoimien hyvaksytta-
vyyttd. Kaytanndssa tulisi johdonmukaisesti tukea uusien elinkeinojen ja tydpaikkojen
syntymistd mahdollisesti menetettyjen tilalle. Jos esimerkiksi turpeen polttoa, turve-
maiden viljelya tai metsien hakkuita pitaisi tuntuvasti rajoittaa paastdbudjetin toteutta-
miseksi tai hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi, maanomistajien ja elinkeinon-
harjoittajien oikeuksien ja yhdenvertaisuuden turvaamiseksi tarvitaan yhtenainen linja
tukitoimenpiteista ja mahdollista korvauksista. Periaatteen lisddminen lakiin vahvistaa
sita, ettd viranomais- ja oikeuskaytantdéa kehitetdan sen pohjalta.

8.3 Lakien ja talousarvioiden
ilmastovaikutusten arviointi

8.3.1 Lakien ilmastovaikutusten arviointi

Lainsaadannon laadun kehittamista varten on Suomessa laadittu lainvalmisteluohjeet.
Ohjeisiin sisaltyvat mm. sddddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeet (Oikeusministe-
ri6 2007) ja saadoésehdotusten kuulemisopas (Valtioneuvosto 2016). Naméa kaksi oh-
jetta ovat myds kansalaisten osallistumisen kannalta keskeisia. Valtiotason liséksi de-
mokratian ja osallistumisen tulee toteutua kuntatasolla. Kuntalain 22 § mukaan "kun-
nan asukkailla ja palvelujen kayttdjilld on oikeus osallistua ja vaikuttaa kunnan toimin-
taan”.
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Voimassa olevissa vaikutusarviointiohjeissa on tunnistettu erilaisia lakien mahdollisia
vaikutuksia: taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ymparis-
tovaikutukset ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Taloudellisilla vaikutuksilla tarkoi-
tetaan vaikutuksia kotitalouksien asemaan, yrityksiin, julkiseen talouteen ja kansanta-
louteen. Kotitalouksien osalta pitdad huomioida eri vaestéryhmat ja erityyppiset kotita-
loudet. Esimerkiksi vaikutukset hintatasoon voivat olla tarkeita, ja pienenkin joukon
perustoimeentulon vaarantaminen on merkittava asia. Yritysvaikutukset saattavat olla
esimerkiksi yrityksille aiheutuvia liiketoiminnallisia tai hallinnollisia kustannuksia. Kil-
pailun estamista ja vaaristamista tulee valttaa. Vaikutuksia kasvuyritysten toiminta-
mahdollisuuksiin, yritysten innovaatiotoimintaan ja suomalaisten yritysten kansainvali-
seen kilpailukykyyn on syyta arvioida. (Oikeusministerié 2007, 17-21).

"Saaddsehdotusten ymparistovaikutusten arviointi” (Ymparistoministerio 2019) tay-
dentaa Oikeusministerion ohjetta ja kasittelee myds ilmastovaikutuksia. Tallaisiksi on
tunnistettu (s. 16) mahdolliset vaikutukset

o otsonikerrosta heikentdvien aineiden paastdémaariin

e muihin ilmapaastoéihin, kuten pienhiukkasiin

e kasvihuonekaasupaastoihin

¢ hiilinieluihin

e energiantuotannon eri polttoaineiden kayton valintaan

¢ yhteiskunnan mahdollisuuksiin sopeutua iimastonmuutokseen
¢ vahahiilisen tuotanto- ja kulutusrakenteen syntymiseen

Lakien ilmastovaikutusten arvioinnit voivat olla tarkea keino lisata ilmastopolitiikan joh-
donmukaisuutta. Arvioinnit voivat osaltaan varmistaa, etta eri lait ohjaavat mahdolli-
simman yhtenevaisesti kehitysta kohti vahapaastdista yhteiskuntaa. Jos muut tavoit-
teet estavat lainsdadantéhankkeen muotoilemista siten, etta laki edistaa siirtymista
kohti vahapaastoista yhteiskuntaa, arviointi tuo sen lapinakyvasti esiin ja kannustaa
tarkastelemaan ratkaisuja, jotka minimoivat paastoélisayksia tai nielumenetyksia. II-
mastovaikutusten arviointi osana lakien muiden vaikutusten arviointia voi auttaa nake-
maan eri vaikutusten valiset yhteydet ja tunnistamaan seka synergioita etta ristiriitoja.

Lakien ilmastoarvioinnille on oppaan muodossa valmiit puitteet eika asiasta ole valtta-
matdnta saataa laissa. Lakien ymparistdvaikutusten arviointivelvoitetta ei mydskaan
ole kirjattu suunnitelmien ja ohjelmien arvioinnista annettuun lakiin (SOVAL
200/2005), vaan se toteutuu lainvalmistelun ohjeiden pohjalta. On perusteltua panos-
taa erityisesti lainvalmistelun ilmastoarviointikdytannén parantamiseen koulutuksen ja
vertaistuen avulla. Yleinen periaate ilmastoasioiden tarkastelemisesta voisi korostaa
asian merkitysta, mutta valmistelukdytannon kehittdmiseksi on tarkeampaa, etta kehi-
tetdan ohjeistusta siten, etta ilmastovaikutusten arviointi integroituu yleisiin vaikutus-
tenarviointivelvoitteisiin.
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8.3.2 Budjettien ilmastoarviointi

Valtion talousarvioissa on otettu askelia kohti ilmastovaikutusten arviointia. Hallituk-
sen esityksessa eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 20208° viitataan ilmasto-
kysymyksiin yli 150 eri kohdassa. Tdma ei kuitenkaan tarkoita sita, ettd budjettia olisi
johdonmukaisesti arvioitu ilmastonmuutoksen hillinnan kannalta tai tarkasteltu miten
budjetti kokonaisuudessaan edistdd sopeutumista ilmastonmuutokseen.

Suomi on pyrkinyt kehittdmaan kestavan kehityksen budjetointia®®, mutta kehitystyd
on viela kesken. Esimerkiksi Valtiovarainministerion maarays (Valtiovarainministerio
2020) toiminta- ja taloussuunnittelusta ei mainitse ilmastovaikutuksia lainkaan. Maa-
rayksessa viitataan ainoastaan yleisesti mm. yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen ja
"muihin vaikutuksiin” (esim. s. 19). On luonnollista, etta ilmastovaikutuksia mainitaan
niissa budjetin kohdissa, joissa menot tai tulot liittyvat suoraan ilmastotoimiin. Sen si-
jaan ne toimet, joilla voi olla paastoja lisdavia vaikutuksia, jaavat tarkastelematta. Nain
ollen myés hallituksen vuosikertomus®! keskittyy selostamaan toimia ilmastonmuutok-
sen hillinnan seka sopeutumisen edistamiseksi, mutta jattaa tarkastelematta, miten
valtion omat hillinnan (tai sopeutumisen) kannalta ongelmalliset kdytannét ja toimet
ovat kehittyneet tai miten niitd on pyritty muuttamaan. limastolain mukainen ilmasto-
vuosikertomus® ei mydskaan ole kasitellyt valtion budjetin vaikutusta iimastotavoittei-
den saavuttamisen ndkdkulmasta katsottuna.

Paikallisella tasolla on kokeiluluonteisesti aloitettu kunnan eri toimien seurannan ke-
hittdmista. Esimerkiksi Tampere on vuoden 2020 budjetissaan kehittanyt iimastobud-
jetin, jonka tavoitteena on tukea kaupungin strategista tavoitetta olla hiilineutraali vuo-
teen 2030 mennessa, ja joka asettaa paastoille vuosikohtaisen enimmaismaaran sek-
toreittain tavoitevuoteen 2030 saakka.®® Muita paikallisia aloitteita, jotka mahdollista-
vat ilmastokysymysten ja budjettiratkaisujen tarkastelun yhdistamisen, on kehitteilla.

89 https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_29+2019.pdf

90 https://vm.fi/-/'suomi-toimii-edellakavijana-kestavan-kehityksen-budjetoinnissa [viitattu 16.9.
2020]

91 Tuorein julkaistu on Hallituksen vuosikertomus 2018 http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-711-
6 [viitattu 13.9. 2020]

92 Tuorein ilmastovuosikertomus on limastovuosikertomus 2020 http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-
361-232-7. [viitattu 13.9. 2020]

93 Tampereen kaupungin talousarvio 2020, Pormestarin talousarvioesitys 21.10.2019
https://www.tampere.fi/tiedostot/t/i3cOUNhtL/TA2020_esittelyaineisto_21.10.2019_netti.pdf [vii-
tattu 13.9. 2020]
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Esimerkiksi Helsingin kaupungin ilmastovahti®* mahdollistaa periaatteessa myés bud-
jettitoimien sisallyttamisen lapinakyvan seurannan toteuttamiseksi.

liImastolakiin olisi, esimerkiksi iimastovuosikertomuksen yhteydessa, mahdollista lisata
velvoite budjettien ilmastovaikutusten arvioinnista. Jotta talla sdanndksella olisi toi-
vottu vaikutus budjettien laadintaan, olisi kuitenkin olennaista muuttaa Valtiovarainmi-
nisterion maaraysta toiminta- ja taloussuunnittelusta siten, ettd siind mainitaan ilmas-
tovaikutukset eksplisiittisesti talousvaikutusten rinnalla. Arviointien kaytannon toteutta-
minen vaatii tdman lisdksi koulutusta ja osaamista seka vertaistukea kaytanteiden ke-
hittdmiseksi.

8.4 Velvoite kunnille asettaa hiilineutraalius-
tai paastotavoitteet

Merkittdva osa Suomen kunnista on jo asettanut paastétavoitteita. Suurista kunnista
valtaosa on asettanut tavoitteet hiilineutraaliudesta, ja myés monet pienemmat kunnat
ovat asettaneet tavoitteita esimerkiksi Hinku-verkostossa. Hinku-kuntien yhteenlas-
kettu vaestdpohja on lahes 1,9 miljoonaa asukasta. Suuret kunnat (mm. Espoo, Hel-
sinki, Tampere, Turku), Hinku-kunnat seka kansainvaliset Covenant of Mayors- ja
ICLEI-verkostot ovat osoittaneet, ettd kunnat voivat olla edelldkavijoita ilmastotoimien
kehittamisessa ja toimeenpanossa. Aikavalilla 2005-2018 kuntiin kohdennetut paastoét
ovat laskeneet keskimaarin 15 prosenttia (https://www.hiilineutraalisuomi.fi/fi-Fl/Paas-
tot ja_indikaattorit). Helsingin kaupungin paastét ovat puolestaan laskeneet 24 pro-
senttia (https://iimastovahti.hel.fi/indicators/5). Luvut kertovat, etta tavoitteen asettelu
ja yhteistydverkostojen ohjausvaikutus paastéihin on merkittdva, mutta toteutunut ke-
hitys ei kuitenkaan ole ollut niin nopeaa, etta se itsessaan varmistaisi Suomen hiili-
neutraaliustavoitteen saavuttamisen.

Voimassa oleva ilmastolaki ei aseta kunnille suoria velvollisuuksia ilmastonmuutoksen
hillitsemiseksi tai siihen sopeutumiseksi. Kuntiin on viitattu ilmastolain mukaisissa
suunnitelmissa seka energia- ja ilmastostrategioissa. Kuntatason toimintaa ilmaston-
muutoksen hillitsemiseksi on my6s edistetty erillisrahoituksella®® sekd EU:n rakenne-
rahastoilla. Rakennerahastokaudella 2014—-2020 on tdhan mennessa rahoitettu yh-

9 https://iimastovahti.hel.fi/ [viitattu 13.9. 2020]

95 https://www.ym.fi/fi-F1/Ymparisto/llmasto_ja_ilma/llmastonmuutoksen_hillitseminen/Kohti_nol-
lapaastoja__blogi_ilmastonmuutoksesta/KAISUn_miljoonat__mita_niilla_tehdaan_ja(48607) [vii-
tattu 13.9. 2020]
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teensa 2 465 eri tahojen toteuttamaa hanketta, joissa viitataan energia- ja ilmastopo-
liittisiin tavoitteisiin. Yhteensa naihin hankkeisiin on kaytetty t4hdn mennessa yli 500
ME julkista rahaa.®® Suurin osa néisté on pienehkoja kunta- tai aluetason hankkeita.
Kaikki nama hankkeet eivat todennakdisesti keskity hillintatoimien kehittamiseen,
mutta seuranta osoittaa, ettd ilmastokysymykset liikuttavat varsin merkittdvaa raha-
maaraa. Tdman toiminnan tehostaminen ja sen johdonmukaisuuden varmistaminen
on tarkeaa hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi. Kuntien ja maakuntien ohjauk-
sella voi siten olla tarkea rooli. Kunta- tai maakuntatason hiilineutraalius- tai paastota-
voite voi my0s tukea julkista keskustelua siita, miten paikalliset paastévahennys- tai
nielulisdyshankkeet voivat edistaa valtakunnallisten tavoitteiden saavuttamista.

Valtio voi asettaa kunnille uusia tehtavia, mutta ne on perustuslain 121 §:n 2 momen-
tin mukaisesti sdadettava lailla. limastolakia voitaisiin kehittaa siten, ettd kunnille ase-
tettaisiin yleisia ja mahdollisesti erityisia velvollisuuksia. Yleisesti on huomattava pe-
rustuslakivaliokunnan korostama seikka, etta mikali kunnille annetaan uusia tehtavia,
tulee samalla varmistaa ettad kunnilla on edellytykset suoriutua niistd. Tama tarkoittaa
erityisesti rahoituksen turvaamista eli uusia tehtavia annettaessa on kyettava osoitta-
maan myds niiden rahoitustavat. Kuntalain 12 §:n 3 momentissa tata kutsutaan rahoi-
tusperiaatteeksi.®” Ei kuitenkaan ole taysin selvaa olisivatko esim. velvollisuudet to-
teuttaa konkreettisia toimia ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi tai siihen sopeutu-
miseksi kunnan omassa toiminnassa sellaisia uusia tehtavia, joiden osalta tulisi nou-
dattaa rahoitusperiaatetta. Jos tehtavat liittyisivat kunnan omiin paamaariin ilmaston-
muutoksen hillitsemiseksi tai siihen sopeutumiseksi, on kyseenalaista tulisiko rahoi-
tusperiaate sovellettavaksi. limastolakiin siséllytettavassa, yleisessa kuntia koske-
vassa velvollisuudessa hillitd ilmastonmuutosta ja pyrkia varautumaan siita aiheutuviin
seurauksiin, ei olisi kyse tavanomaisesta kuntien uudesta tehtavasta, joka koskee jo-
takin kansalaisille tarjottavaa palvelusta tai etuutta. Jos kunnille sdadettéisiin sellaisia
uusia ilmastonmuutoksen hillitsemiseen tai siihen sopeutumiseen liittyvia raportointi-
tehtavia, jotka tuottaisivat tietoa lahinna vain valtion tarpeisiin ja edellyttaisivat merkit-
tavaa kuntakohtaista resurssointia, voisi kyse olla rahoitusperiaatteen mukaisesti kun-
nille korvattavista tehtavista.

Velvoite asettaa hiilineutraalius- tai paastotavoite ei lisaisi niiden kuntien tehtavia,
jotka ovat sen jo tehneet. Kaytanndssa velvoite olisi uusi ensisijaisesti niille pienille ja

9 tulos saatu hakemalla tietojarjestelmasta https://www.eura2014 fi/rrtiepa/ valmiilla hakusanalla
“energia- ja ilmastopoliittiset tavoitteet” https://www.eura2014 fi/rrtiepa/haku.php?keywords=&ra-
hasto%5B%5D=eakr&rahasto%5B%5D=esr&toimintalinja=&erityistavoite=&maakunta=&seutu-
kunta=&kunta=&hakusana=Energia-+ja+ilmastopoliittiset+tavoitteet&hankekoodi=&organisaatio-
tyyppi=&hakijanNimi=&ytunnus=&viranomainen=&toimenpidekokonaisuus=_&luokittelu-
tieto=&lang=fi&normhaku=Hae

97 Ks. PeVL 63/2014 kuntalain 12 §:4an liittyen ja PeVL 42/2010 vp ja siina viitatut aiemmat lau-
sunnot.
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keskisuurille kunnille, joilla ei toistaiseksi ole ollut mitdan paastotavoitteita. Naiden yh-
teenlasketut paastot ovat noin 42 prosenttia kuntakohtaisesti lasketuista paastoista.*

Niissd kunnissa, joissa ei tdhan asti ole asetettu mitdan tavoitteita, uudet velvoitteet
saatetaan kokea ylimaaraisena rasitteena. Jos kunnalla ei ole vaadittavaa osaamista
ja resursseja, velvoite voi jaada niin ikdan muodolliseksi ilman vaikutuksia kunnan toi-
mintaan tai suunnitteluun. Vaihtoehtoinen ratkaisu, jossa maakunta tai muu ryhma
kuntia asettaa tavoitteen yhdessa, voisi olla hedelmallisempi ratkaisu kuin jokaiselle
kunnalle erikseen kohdistettu velvoite. Mikali sdannds kuntakohtaisesta hiilineutraa-
lius- tai paastotavoitteesta sisallytettaisiin ilmastolakiin, olisi tarkoituksenmukaista to-
deta mahdollisuus toteuttaa velvoite yhteistydssa muiden kuntien kanssa. Lisaksi hiili-
neutraaliusvelvoite saatetaan tulkita samanlaiseksi kuin valtakunnallinen velvoittava
tavoite. Kuntaa koskien kyse olisi kuitenkin yleisemmasta tavoitteesta, joka korostaa
kunnan roolia kunnan kehityksen ohjaajana. Taman vuoksi paastétavoite voisi olla ku-
vaavampi velvoitteen sisalldn kannalta. Velvoitteita koskevien kasitteiden olisi hyva
tulla kuvailluiksi lakiin otettavassa maaritelmasaannoksessa tai muutoin laissa.

Nykyiset kuntakohtaiset hiilineutraalius- tai paastévahennystavoitteet on asetettu hy-
vin vaihtelevasti, koska kaytettavissa ei ole ollut tavoitteiden muotoilua ohjaavaa stan-
dardia. EU:n laajuinen Covenant of Mayors on pyrkinyt kehittdmaan yhdenmukaisia
menettelyitd paastotavoitteiden asettamiseksi sekd paastévahennyssuunnitelmien
laatimiseksi ja seuraamiseksi,® mutta naissakin esiintyy vaihtelua. Viela suurempaa
on vaihtelu Hinku-kunnissa, joissa Iahtokohdat, asetetut tavoitteet ja hiilineutraaliuden
tulkinnat ja kaytettavissa olevat voimavarat vaihtelevat suuresti kuntien valilla. Hiili-
neutraaliustavoitteiden kriteereita kunnissa voisi siten olla tarpeen yhtenaistaa koko
valtion hiilineutraaliustavoitteen saavuttamiseksi. Vaihtelevien kaytantojen takia ilmas-
tolaissa olisi parempi asettaa kunnille velvoite paastétavoitteesta.

Velvoite asettaa paastodtavoite ei yksistdan riitd varmistamaan polkua kohti hiilineut-
raaliutta. Mikali kunnille asetettaisiin hiilineutraaliusvelvoite, tulisi varmistaa, etta maa-
ritelma noudattaa samoja periaatteita valtakunnallisella ja paikallisella tasolla. Talléin
tulee myds ratkaista mahdollisten kompensaatioiden ja joustojen rooli. Voiko esimer-
kiksi kunta edeta kohti hiilineutraaliutta tukeutumalla osittain kansallisiin tai kansainva-
lisiin kompensaatiotoimiin? Tavoitteen saavuttamisen tiekarttaty6ta tulisi myos tukea
niin, etta tiekartoissa kyetaan tunnistamaan ja toteuttamaan vaikuttavimpia toimia.
Seurannan jarjestaminen on edellytys sille, etta tiekartat myds vievat kohti tavoitetta.

98 https://www.hiilineutraalisuomi.fi/fi-Fl/Paastot_ja_indikaattorit [viitattu 13.9. 2020]

9 Suomessa 12 kuntaa tai aluetta ovat liittyneet Covenant of Mayors -verkostoon ja tuottaneet
toimintasuunnitelman Action plans [viitattu 13.9. 2020]
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Yhteenvetona voidaan todeta, etta yleinen velvoite asettaa kuntakohtainen paastéta-
voite olisi avaus yhteiskunnallisen keskustelun laajentamiseksi, mutta tavoitteen toi-
meenpano edellyttdnee merkittdvaa panostusta tukitoimiin. Aluekehittdmisrahastot,
jotka ovat tukeneet ilmastotoimia laajasti 2020 paattyvalla ohjelmakaudella, voivat olla
yksi merkittdva valine hiilineutraaliuspolkujen toteuttamisessa.
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9 Johtopaatokset uusista keinoista
IImastolain vahvistamiseksi

Luku kokoaa yhteen analyysin tulokset ja keskittyy erityisesti iimastolain kehittdmisen
kannalta keskeisiin johtopaatoksiin tarkastelluista keinoista.

9.1 limastosaantelyn yleinen kehittaminen

Kehittamalla ilmastolainsdadantéaan nykyista eheammaksi kokonaisuudeksi Suomi
voi parantaa edellytyksidan toteuttaa johdonmukaista ilmastopolitikkaa. Korostamalla
ilmastolainsaadantda kokonaisuutena voidaan erityisesti lisata sitoutumista yli hallin-
nonalojen. Yhdistyneen kuningaskunnan ilmastolain arvioinnin yksi paatulos oli, etta
eri hallinnonalat ovat vaihtelevasti sitoutuneet lain toimeenpanoon (Fankhauser ym.
2018). Lainsaadannon kehittdminen on yksi tapa vastata tahan haasteeseen.

Suomessa ilmasto- ja energiastrategiat ovat ohjanneet paastokehitystéd EU:n ja kan-
sainvalisten velvoitteiden mukaiselle polulle.'® Nykyinen ilmastolaki ei kuitenkaan
kata kaikkea keskeista suunnittelua, silla erityisesti osa energiapolitikasta on ollut sen
ulkopuolella. Paastétavoitteiden kiristyminen korostaa saantelyn johdonmukaisuuden
merkitysta, joten olisi perusteltua tehda ilmastolain suunnittelujarjestelmasta nykyista
kattavampi ja sisallyttaa siihen kaikki ilmastopolitiikan kannalta keskeiset, sdannolli-
sesti toistuvat suunnitelmat ja strategiat. Vastaavalla johdonmukaisuustavoitteella pe-
rustellaan myos EU:n iimastolakiehdotusta. ' EU:n komissio pyrkii télla varmista-
maan, ettd ilmastotyd jdsenmaissa etenee johdonmukaisesti paastotavoitteiden saa-
vuttamiseksi.

Voimassa oleva ilmastolaki (609/2015) on oikeudellisesti heikko, silla se ei sisalla
sanktioita suunnitelmien ja esimerkiksi iimastovuosikertomuksen'%? laatimisen laimin-
lyéntien varalta eika keinoja edellyttda valtion viranomaisilta suunnitelmien mukaisia

100 N&ita dokumentteja ovat: Kansallinen ilmastostrategia. Valtioneuvoston selonteko eduskun-
nalle 27.3.2001; Lahiajan energia- ja iimastopolitiikan linjauksia. Kansallinen strategia Kioton
poytakirjan toimeenpanemiseksi; Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle 24. 11.2005; Pitkan
aikavalin ilmasto- ja energiastrategia. Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle 6.11.2008; Kan-
sallinen energia- ja ilmastostrategia. Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle 20.3.2013 seka
Energia- ja ilmastostrategia. Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle 2016. Uuden strategian
valmistelu on aloitettu huhtikuussa 2020.

01 Bryssel 4.3.2020 COM(2020) 80 final
102 Ks. apulaisoikeuskanslerin 28.1.2020 paivatty pa&atds Dnro OKV/10/50/2019.
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politikkatoimia. Esimerkiksi Tanskan ja Saksan ilmastolait sisaltavat sdannoksia, jotka
edellyttavat hallitukselta erityisia toimia, mikali nayttaa silta, ettd suunnittelukaudelle
asetetut paastétavoitteet jaavat saavuttamatta. ' Luonteeltaan Suomen voimassa
oleva ilmastolaki on siis informaatio-ohjausta, jonka piiriin kuuluu tosiasiassa vain osa
ilmastopoliittisesta suunnittelusta.

liImastolain mukaiset suunnitelmat ovat luoneet lain 1 §:n tarkoituksen mukaisesti pe-
rustan sektoreiden valiselle yhteistyélle ja seurannalle. Lisaksi politiikkatoimien yh-
teensovittamista on edistetty kdytanndn menettelyilla, jotka perustuvat valtioneuvos-
ton sisdiseen yhteistydhon ilmastoasioissa. EU-lainsdadanndn muutokset luovat kui-
tenkin paineita kehittda nykyista kattavampaa kansallista ilmastosaantelya, joka tukisi
paastotavoitteiden saavuttamista.

Kansallisen ilmastolainsdadanndn kehittdmisessa on luonnollisesti otettava huomioon
voimassa oleva ja ennakoitu kansainvalinen ja EU:n ilmastopolitiikka. Kansainvalinen
politiikka voi myds puoltaa EU:n sdantelya pidemmalle menevia toimia. Esimerkiksi
taakanjakosektorilla voidaan saataa politiikkatoimista, jotka leikkaavat paastoja nope-
ammin ja enemman kuin mihin EU:ssa on sitouduttu, ja maankayttdsektorilla puoles-
taan voidaan edellyttda suurempia nieluja kuin mihin LULUCF-asetuksen kansallinen
nielujen vertailutaso velvoittaa.

Yksi oleellinen kysymys on, miten ilmastolakiin otetut tavoitteet toimeenpantaisiin yh-
denmukaisesti ja johdonmukaisesti iimastosaantelyssa. Eri hallinnon sektoreilla tulisi
kiinnittda huomiota lainsaadannoén ilmastovaikutuksiin aiempaa paremmin. Yksittais-
ten sektorisdddosten osalta tdhan voidaan yhtaalta pyrkia sovittamalla ko. lain tavoit-
teet ja tarkoitus yhteen ilmastolain tavoitesaanndksen kanssa. Tama on erityisen tar-
keaa silloin, kun sektorilaki tosiasiassa sisaltda keinot toteuttaa ilmastolain mukaisissa
suunnitelmissa tarpeelliseksi havaittuja politiikkatoimia. Toisaalta esimerkiksi sd4dds-
ten keskinaisilla viittaussaannoksilla voidaan tukea eri hallinnonalojen yli ulottuvan il-
mastolainsdadanndn soveltamista kaytanndssa. Samalla niiden avulla voidaan vah-
vistaa lakien valisia kytkentdja ja esimerkiksi ilmastolain suunnitelmien huomioon otta-
mista ja niiden sisaltdmien politiikkatoimien toimeenpanoa eri sektoreilla. Lisaksi sek-
torilakien soveltamisalojen tulisi olla toisiaan tukevia ja tdydentavia ilmastoasioissa.
Mahdolliset paallekkaisyydet ja ristiriitaisuudet tulisi poistaa lainsaadantéa kokonais-
valtaisesti kehittdmalla. Sektorisdadoksilla toimeenpantaisiin ilmastopolitiikan tavoit-
teet eri sektoreilla puitelakia yksityiskohtaisemmin. limastopolitiikan kokonaisuus, ei

103 1 ov om klima (LOV nr 965 af 26/06/2020), § 7 https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2020/965
[viitattu 16.9. 2020]
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vain yksittaiset sdadokset, olisi silloin sopusoinnussa paremman saantelyn agen-
dan'% kanssa.

Sektorilainsaadannon ja ilmastolain yhteensovittaminen edellyttdd myds hallintome-
nettelya koskevan saantelyn kehittdmista. Eri viranomaisten toimivalta ja hallinto il-
mastokysymyksissa pitaa jarjestaa selkeasti ja tehokkaasti. Lainsdadanto voi tavoite-
ja periaatesdannodksin korostaa julkisen vallan piiriin kuuluvan toiminnan ja ohjauk-
sessa olevien toimintojen yleista velvollisuutta toimia edellakavijana.

limastolainsdaadantoé voi rakentaa kehysta vapaaehtoisille yksityisen sektorin ilmasto-
toimille ja tukea niiden kehittdmista. TallGin julkisoikeudellisessa saantelyssa on tar-
keada jattaa riittavasti tilaa paastdja vahentaville ja nieluja lisdaville uusille ratkaisuille.
Saantelyn on my6s syytd mahdollistaa toimijoiden itsesaantely, joka voisi sisaltaa esi-
merkiksi standardeja ja vapaaehtoisia menettelyja ilmastotoimien riippumattomasta
todentamisesta.

9.2 Tarkastellut keinot ja ilmastolaki

Alaluvussa esitetaan tiiviisti, miten tarkastellut keinot sopivat ilmastolakiin ja miten ne
auttaisivat paastotavoitteiden saavuttamisessa.

9.2.1 Paastobudjetit

Paastobudjetit sopisivat kansalliseen ilmastolainsdadantéon tukemaan ilmastolain
puitesaantelyd, eikd EU-lainsdadannodsta johdu esteita niistd sdatamiselle. Budjettien
oikeus- ja muut vaikutukset maaraytyvat mm. sen mukaan, ovatko ne sitovia vai ei-
sitovia ja mita paastdja ne koskevat.

Tarkastelun johtopaatds on, etta ilmastolakiin sopisivat sitovat ja valtakunnalliset
paastobudjetit. Kansalliset paastobudijetit, jotka maarittelisivat sallitun paastémaaran
kullakin budjettikaudella (esimerkiksi viiden vuoden aikana) paastévahennyspolussa

104 https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regula-
tion-why-and-how_fi [Viitattu 13.10. 2020]
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asetettujen tavoitteiden mukaisesti, antaisivat vahvan viestin kaikille yhteiskunnan toi-
mijoille halutun kehityksen suunnasta. Valtakunnallinen, kaikki paast6t'® kattava bud-
jetti jattda ohjauksen yleiselle periaatteelliselle tasolle.

Laissa sdadetyt sitovat sektorikohtaiset budjetit olisivat lain tasolla vahvempia ja yksi-
selitteisempia, mutta ne johtaisivat haasteellisiin toimeenpanokysymyksiin. Sektori-
kohtaiset sitovat paastébudjetit edellyttaisivat kustannustehokkuuden varmistamiseksi
mm. sektoreiden valisia joustokeinoja. Nama joustot vaatisivat omat yksityiskohtaiset
saannoksensa, joita on vaikeaa sovittaa puitelakiin. Nykyisenkaltainen ilmastolaki ei
my0dskaan sovellu yksityista sektoria suoraan koskevien paastébudjettien saantelyyn,
jossa asetettaisiin velvoite eri toimijoille hankkia paastéoikeuksia tai ryhtya suoraan
toimiin p&astodjensa vahentamiseksi.

Valtakunnallisten paastobudjettien sdantely ja oikeudellisesti toimivan budjettijarjestel-
man luominen edellyttaisivat ilmastolain 2 §:n soveltamisalan laajentamista. Lakiin tu-
lisi siséllyttda sdanndkset budjettikausien pituudesta seka budjettien tason maarittami-
sesta ja muuttamisesta. Yksityiskohtainen toimeenpano edellyttaa budjettien kaytta-
mistd ilmastolain mukaisten suunnitelmien I&htdkohtana seka tdydentavaa saantelya
muussa lainsdadannossa. Muun lainsdddannén muutoksilla ja viittaussaannoksilla ko-
rostettaisiin velvollisuuksia vahentda paastoja ilmastolain tavoitteiden mukaisesti ja
varmistettaisiin, ettd paastdbudjetit otetaan huomioon muun lain perusteella tehta-
vissa paatoksissa.

Paastobudjettien toimeenpanon lahtdkohtana olisi se, etta hallinnonaloilla on oikeus ja
velvollisuus toteuttaa ilmastotoimia parhaaksi katsomallaan tavalla. Tama ei kaytan-
ndssa juurikaan eroaisi nykyisesta, ilmastosuunnitelmiin perustuvasta, lahestymista-
vasta. Paastdbudjettienkin toteuttaminen edellyttaisi suunnittelua, jossa tunnistetaan
ja muotoillaan keinot, joilla paastdja vahennetdan ja nieluja vahvistetaan. Budjet-
tisdantely korostaisi entisestdan sektoreiden yhteista vastuuta politiikkatoimista, joilla
kansalliset paastotavoitteet saavutetaan. Nain kehitettyna ilmastolaki ja sen paasto-
polkujen seurantamekanismit varmistaisivat osaltaan, ettd paastoétavoitteet saavute-
taan.

Nykyisten vuoden 2030 EU-velvoitteiden toteutuminen ei takaa hiilineutraaliuden saa-
vuttamista 2035, vaan sen varmistaminen edellyttaisi paastévahennyspolkua, jossa
kansallisia budjetteja tiukennetaan asteittain asetetun tavoitteen saavuttamiseksi (ks.

105 Kaikilla paastoilla viitataan tassa yhteydessa YK:n ilmastosopimukselle ja EU:lle raportoitaviin
paastdihin
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luvut 5.1-5.4). Budjetteihin perustuva saantely loisi puitteet kunnianhimoisille ilmasto-
lain mukaisille suunnitelmille ja muille ilmastotoimille hallinnon eri tasoilla.

Kansallisten paastébudjettien yhteydet EU:n paastdkauppajarjestelmaan seka taakan-
jakosektoriin ja maankayttésektoriin vaikuttavat merkittavasti budjettien tulkintaan ja
toimeenpanoon. Esimerkiksi UK:n paastotaseissa lasketaan ensin kaikki paastot yh-
teen. Nettotase saadaan vahentamalla tasta nielut sekd maahan erikseen hankitut
paastokaupan mukaiset paastdyksikot. Nettotase on paastdbudjettien vertailukohta.
Mallissa EU:n paastdkaupan ohjausvaikutuksen vahvistaminen parantaa suoraan
edellytyksia toteuttaa kunnianhimoisia budjetteja kansallisesti (Graichen ym. 2019).
Paastokaupan laajentaminen uusille aloille toteuttaisi silloin samalla kansallisten bud-
jettien saavuttamista ja tukisi myds ehdotuksia EU-laajuisista p&astébudjeteista osana
eurooppalaista ilmastolakia. Muut ilmastotoimet, kuten veroratkaisut tai tuet, edistaisi-
vat myds budjettien saavuttamista, riippumatta siitd kohdistuisivatko ne paasto-
kauppa-, taakanjako- vai maankayttdsektoriin.

Vaihtoehtoinen malli on saataa budjetit koskemaan kaikkia paastoja, vahentamatta ta-
seesta paastokaupan mukaisia paastoyksikoita. Talldin budjetit kattaisivat kaikki
paastot ja nielut, mutta ainoat sallitut keinot saavuttaa budjettitavoitteet olisivat suo-
raan kotimaan paastoihin ja nieluihin vaikuttavat toimet. Malli sulkisi pois kaikki kom-
pensaatiotoimet, sekd paastokaupan. Sama budjettitaso olisi tdssa mallissa vaati-
vampi kuin paastdkaupan paastéoikeuksia huomioivassa mallissa. Vaativuus kasvaisi
sallitun paastdbudjetin lahestyessa nollaa. Se voisi johtaa tilanteeseen, jossa paasto-
kaupan piirissa olevia laitoksia tulisi kannustaa véahentamaan paastéjaan enemman
kuin mihin heidan hallussaan olevat paastoyksikot velvoittavat. Tallaiset lisavahennys-
toimet kansallisen paastdbudjetin saavuttamiseksi vapauttaisi paastoyksikoita EU:n
paastokauppamarkkinoille. Naitd ndin vapautuvia paastdoikeuksia tulisi mitatéida val-
tion toimesta, silla muuten ne aiheuttaisivat EU:n sisaista hiilivuotoa.

Taakanjakosektorilla ei ole kaytdssa kaikkia paastdja koskevaa yhtenaista ohjausjar-
jestelmaa, kuten EU:n paastdkaupassa. Tasta huolimatta EU:ssa on kyetty sopimaan
maarallisista kansallisista paastoétavoitteista, jotka toimivat sektorin paastokattoina ja
jossa paastévahennyksen tulee tapahtua paastébudjetoinnin mukaisesti. Tavoitteiden
saavuttaminen perustuu siihen, etta kaikilla taakanjakosektorin osa-alueilla on voi-
massa olevaa saantelya.'* EU:lle raportoitujen keinojen liséksi on muuta saantelya,

106 Kansallisista politikkatoimista raportoidaan joka toinen vuosi EU:lla ja YK:n ilmastosopimuk-
selle. Jasenmaiden EU:lle raportoidut tiedot tallennetaan avoimeen tietokantaan ’policies and
measures’ https://www.eea.europa.eu/themes/climate/national-policies-and-measures [Viitattu
30.10. 2020]
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joka olisi kohdennettavissa nykyisté korostetummin (taakanjakosektorin) paastdjen
vahentamiseen (Ekroos ym. 2020).

Nielutavoitteiden rooli ilmastopolitiikassa on vahvistumassa. EU:n LULUCF-asetus
asettaa kdytanndssa Suomea sitovan nettonielun vahimmaismaaran maankayttdluok-
kien vertailutasojen muodossa. Kansallisessa ilmastolaissa on perusteltua viitata LU-
LUCF-asetukseen lahtdkohtana maankayttda koskeville suunnitelmille. EU:n LU-
LUCF-asetuksen mukainen nettonielun vahimmaismaaraa varmistaa sen, ettéa Suo-
men LULUCF-sektorista ei tule EU:n laskentasddnndissa paastolahde. Mikali paasto-
jen vahentaminen muilla sektoreilla osoittautuu ennakoitua vaikeammaksi, voisi hiili-
neutraaliustavoitteen saavuttamiseksi olla perusteltua asettaa erillinen kansallinen
nielutavoite. Se voisi tdhdatad suurempaan nieluun kuin mihin LULUCF-asetuksen ver-
tailutaso velvoittaa. Erillisen nielutavoitteen toteuttaminen on kuitenkin haasteellista,
ellei sen tueksi oteta kayttédn nielujen kokoa saatelevaa ohjausjarjestelmas, jollaista
Suomessa ei toistaiseksi ole.

Suomen hiilineutraaliustavoitteen varmistaminen edellyttaa, etta paastobudjetoinnissa
otetaan huomioon vuoden 2030 EU-tavoitteiden nykyistd suurempi kunnianhimo ja
mahdolliset uudet paastokauppasektorin laajennukset. Nama muutokset vaikuttavat
suoraan paastovahennyspolkuihin. Kansallinen paastdbudjettien saantely tulisi suun-
nitella sellaiseksi, ettd se kykenee joustavasti sopeutumaan EU-tason sdantelyn muu-
toksiin. UK:ssa kaytetty malli, joka automaattisesti ottaa huomioon paastékaupan
muutokset, on tdssa suhteessa joustavampi kuin malli, joka ei ota huomioon paasto-
kaupan paastoyksikoita. Malli, jossa ei oteta huomioon paastékaupan yksikditd vaan
joka perustuu kokonaan virallisesti raportoituihin paasto- ja nielulukuihin, on kuitenkin
viestinnallisesti helpompi.

Paastobudjettien taloudelliset seuraukset maaraytyvat mm. budjetointikauden pituu-
den, velvoittavuuden, sovellettavien joustojen ja toteuttavan paastévahennyspolun
kunniahimon perusteella. Muissa hankkeissa laaditut laskelmat viittaavat siihen, etta
Suomen budjetteja voidaan asettaa siten, etta hiilineutraaliustavoite saavutetaan, vaa-
rantamatta kotitalouksien hyvinvointia, elinkeinoeldman toimintaedellytyksia tai julki-
sen sektorin rahoitusasemaa.

Paastobudjettien omaksuminen monessa maassa viittaa vahvasti siihen, etta ne ovat
yleisesti hyvaksyttavia keinoja varmistaa, etta paastokehitys etenee yhteiskunnassa
sovitulla tavalla. limastolain valmistelun tueksi tehty kysely ei mydskaan viittaa merkit-
taviin hyvaksyttavyyshaasteisiin. Budjettien kaytosta ja niissa pysymisesta on myos
helppo viestia, ja seuranta on jarjestettavissa siten, etta se tukee kansalaiskeskuste-
lua ilmastopolitiikasta ja sen vaikuttavuudesta.
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9.2.2 Kompensaatiot

Kompensaatioiden yksi keskeinen tavoite on lisata ilmastotoimien kustannustehok-
kuutta paastoétavoitteiden saavuttamisessa. Tavoite on siis hyvin samankaltainen kuin
paastokaupassa. Kompensaatioita voi periaatteessa yhdistda myds paastdbudjettei-
hin perustuvaan saantelyyn. UK:n malli, jossa paastdkaupan mukaiset erikseen hanki-
tut paastoyksikot otetaan huomioon nettobudjettilaskelmassa, hyvaksyy periaatteessa
kompensaation. Paastobudjetissa voi teoriassa ottaa huomioon myds vapaaehtoisia
kompensaatioita. Tall6in esimerkiksi budjetin alitusta voitaisiin paikata hyvaksytyn
kompensaatiomekanismin kautta saaduilla paastévahennysyksikoilla.

Kompensaatioiden saantely valtioiden paastoétavoitteiden saavuttamisessa on vasta
kehittymassa. EU:n ilmastosaantelyyn sisaltyy eraitd kompensaatioihin rinnastettavia
joustomekanismeja, joilla jAsenmaat voivat esimerkiksi siirtda tietyn osan taakanja-
kosektorilla ylijadneesta paastokiintidstaan toisille jAsenmaille. Liséksi tiettyja nieluja
voidaan hyodyntaa rajallisesti taakanjakosektorin paastdjen vahentamisen sijaan, mi-
kali LULUCF-sektorin tavoitteet tayttyvat. Paastokauppa- ja taakanjakosektorin valisia
joustoja on niin ikdan rajoitettu. EU:n ilmastosadantelyssa on myds mekanismeja paas-
tovelvoitteiden siirtdmiseksi ajallisesti tiettyjen rajoitteiden puitteissa.

Pariisin sopimuksen artikla 6 hahmottaa valtioiden valisen kompensaatiomekanismin
(Art. 6.2) sekd markkinamekanismin (Art. 6.4), jonka tavoitteena on luoda entista pa-
remmat edellytykset yksityisen sektorin toimijoiden osallistumiselle paastdjen vahen-
tdmiseen. Artikla 6:n toimeenpanosta ei kuitenkaan ole paasty vield sopuun. Asia ei
nain ollen ole kypsa sisallytettavaksi yksityiskohtaisesti iimastolakiin, mutta artikla
6:sta kaytavia neuvotteluja ajatellen kompensaatioselvityksia ja kompensaatiomarkki-
noiden alueellista kehittdmistad on perusteltua jatkaa seka lisata lakiin yleiset periaat-
teet valtioiden vélisen kompensaation kaytdsta tai kayttamatta jattamisesta.

Artiklan 6 toimeenpanon keskeneraisyydesta huolimatta on syntynyt kansainvalisia,
vapaisiin markkinoihin perustuvia paastékompensaatiomenettelyja, jotka tarjoavat eri
tahoille keinoja hyvittda paastdjaan omien paastoétavoitteidensa saavuttamiseksi.
Paastdkaupan ulkopuolisen, vapaisiin markkoihin perustuvan kompensaation saantely
on kuitenkin kehittymaton. Alalla on ainoastaan rajattua itsesaantelya. Keskeisia kri-
teereja naiden kompensaatiojarjestelmien toimivuudelle ja hyvaksyttavyydelle ovat
mm. lisdisyys ja pysyvyys seka hiilivuodon ja kaksoislaskennan valttdminen. EU:ssa
jasenmaat eivat voi kayttda vapaiden markkinoiden tarjoamia paastévahennysyksi-
koita paastotavoitteidensa saavuttamiseen, silla ei ole olemassa valtioiden valisia so-
pimuksia kaksoislaskennan valttdmiseksi. Kansainvalisia kaytantoja on tarpeen kehit-
taa, mikali kompensaatiot halutaan osaksi valtioiden sitovia tavoitteita. Kansainvaliset
sopimukset kompensaatioiden paastdvahennysten kirjaamisesta ja liittdmisesta valti-
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oiden sitoviin paastovelvoitteisiin kehittaisivat kompensaatiomarkkinoita kohti (globaa-
lia) paastdokauppaa ja tukisivat kompensaatiokriteerien tasmallistd muotoilemista ja
soveltamista.

Kompensaatioiden sdantelyn tulisi varmistaa, ettd saavutetut paastévahennykset ovat
todennettuja ja lisdisia. Lisaksi niiden kaytdssa tulisi valttaa kaksoislaskentaa. Tama
edellyttéda kaikkien kompensaatioyksikdiden tasmallista kirjanpitoa ja sdantoja naiden
paastdvahennysten siirtdmisesta, tallentamisesta ja lainaamisesta.

Kaksoislaskentaa voi syntyda kompensaatioissa eri tasoilla, mutta erityisesti siihen on
kiinnitetty huomiota kansainvalisessa oikeudessa. Paastovahennyksia ei saa kayttaa
sen osoittamiseen, ettd isdntdmaana toimiva osapuoli on saavuttanut kansallisesti
maaritellyn panoksensa, '% jos toinen osapuoli kayttaa naita paastévahennyksia
osoittaakseen, ettd se on saavuttanut oman kansallisesti maaritellyn panoksensa (Pa-
riisin sopimus artikla 6.5). Jos valtio tai muu toimija hankkii paastéoikeuksia markki-
noilta edistdmaan ilmastotoimia kohdemaassa ilman pyrkimysta laskea saavutettuja
paastovahennyksia hyvakseen (muutoin kuin symbolisesti) ja sallii kohdemaan ilmoit-
taa paastévahennykset omina saavutuksinaan, valtytaan kaksoislaskennalta. Kaksois-
laskennan ongelmat syntyvat, kun sekd kompensaation toteuttaja ettd kohdemaa pyr-
kivat laskemaan paastdvahennyksia hyvakseen laillisesti sitovaa paastoétavoitetta kos-
kien.

Yksityisen sektorin nykyinen vapaaehtoisuuteen perustuva kompensaatiotoiminta voi
parhaimmillaan edistdd Suomen paastétavoitteita, jos paastdovahennysyksikoitd mah-
dollistavat kohteet 16ytyvat kotimaasta. Yksityisen sektorin kompensaation sdante-
lyssa on kyse paitsi vaikuttavuuden varmistamisesta myoés palvelutarjonnasta, markki-
noiden luomisesta ja kuluttajansuojasta. Tama kokonaisuus ei sovi nykyisenkaltai-
seen ilmastolakiin. Sdantelyn tarve on ilmeinen, mutta edellyttaa erillista lainsaadan-
t6a tai muun voimassa olevan lainsaadannon tarkistamista. Lisaksi alan toimijoiden
itsesdantely on merkittdvassa asemassa, kun kehitetdan yksityisille kuluttajille suun-
nattua kompensaatiotarjontaa.

Jonkinlaista julkisoikeudellista sdantelya kaivataan myds vapaaehtoisessa, paaosin
itsesadantelyyn tukeutuvassa, yksityisen sektorin toiminnassa. Niissd kompensaation
pohjana on jonkinlainen sopimus eri osapuolten, kuten palvelun ostajan ja tarjoajan
valilla. Tallaisen toiminnan ohjaustarve voi kuitenkin edellyttdad kauppaa, kuluttajan-

107 englanniksi Nationally Determined Contribution (NDC)

138



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

suojaa ja rahankeraystoimintaa koskevan lainsdadannoén tarkistamista. Rahankerays-
lain tarkistamisesta on jo tehty esitys.'%® Jos kompensointi perustuu nieluihin, tarvi-
taan myods saantelyyn perustuvaa alueen rekisterdintia ja valvontaa nielujen lisaisyy-
den ja pysyvyyden varmistamiseksi.

Kompensaatioiden potentiaalinen merkitys on laajempi kuin pelkka paastdjen vahen-
tdminen muualla kuin kompensaatiota hankkivan omassa toiminnassa. Kompensaa-
tioiden voidaan katsoa kuuluvan yleisesti kestavaa kehitysta edistaviin rahoituskeinoi-
hin. Nama uudet rahoituskeinot pyrkivat edistdmaan ilmastoinnovaatioiden kayttéon-
ottoa ja lisdamaan tietoisuutta ilmastovaikutuksista yrityksissa ja niiden asiakkaissa.

Tiivistaen johtopaatds on, ettd kompensaatioiden tdsmallinen saantely ei sovi nykyi-
senkaltaiseen ilmastolakiin. limastolakiin voitaisiin kuitenkin ajatella sisallytettavan joi-
takin yleisia periaatteita kompensaatioiden mahdollisesta roolista paastotavoitteiden
saavuttamisessa. Lisaksi on perusteltua jatkaa kompensaatioiden tutkimusta ja pilo-
tointia sekéa selvittaa erilaisten saantelyratkaisujen etuja ja haittoja.®®

9.2.3 Hiilimarkkinoiden laajentaminen nieluihin

Valtioiden ilmastotavoitteiden saavuttamisen tueksi tarkoitettujen hiilimarkkinoiden
laajennus nieluihin voisi parantaa hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisen kustannus-
tehokkuutta edullisilla nielujen kasvattamistoimilla. Metsataloustieteellisessa kirjalli-
suudessa on raportoitu useita metsikkétason tarkasteluita, joissa nielujen suhteellinen
edullisuus on tuotu esille (esim. Pohjola ja Valsta 2007, Assmuth ja Tahvonen 2018,
Pukkala 2020, Ekholm 2020). Vastaavia tuloksia on saatu myds markkinatason mal-
linnuksessa (Pohjola ym. 2018). Kansallisten, laajennettujen hiilimarkkinoiden mah-
dollisesti synnyttdmat nielujen lisdystoimet auttaisivat siten Suomea LULUCF-sektorin
velvoitteiden saavuttamisessa. Jos nielumarkkinat olisivat kansainvaliset ja nieluyksi-
koita olisi mahdollista kayttada paastdjen kompensointiin, ne voisivat edistdd kokonais-
taloudellisesti edullisia, globaaleja ilmastopoliittisia ratkaisuja.

Hiilimarkkinoita on teoriassa mahdollista laajentaa luonnollisiin ja teknisiin hiilinielui-
hin, mutta haasteet ovat merkittavat. Esimerkiksi hiilidioksidin poiston sdantely on
suureksi osaksi kehittymatdnta. Hiilimarkkinoiden laajentamiseen liittyy siten monia

108 |_akihanke rahankerayslain arvioimiseksi https://intermin.fi/hankkeet/hankesivu?tun-
nus=SM014:00/2020 [Viitattu 10.11. 2020]

109 Esimerkiksi NEFCO on yllapitanyt hiilirahastoja https://www.nefco.org/fund-mobili-
sation/funds-managed-by-nefco/nefco-carbon-funds/ [Viitattu 13.10. 2020]
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vaikeita oikeudellisia kysymyksia, joiden ratkaisemisessa ilmastolain kaltaisen puite-
lain rooli voinee olla Iahinna valillinen, nielut tunnistava. Hiilinielu olisikin tarpeen maa-
ritelld ennakoivasti ilmastolaissa —etenkin, jos suunnittelujarjestelmassa nielut saavat
aiempaa isomman roolin.

Jos pyritdan laajentamaan hiilimarkkinoita nieluihin, tulee ottaa huomioon, etta EU-
lainsdadanto asettaa merkittévia reunaehtoja kansalliselle sédantelylle. Nieluja voidaan
esimerkiksi hyddyntaa taakanjakosektorin paastdjen kompensoimiseksi hyvin rajalli-
sesti voimassa olevan EU-saantelyn puitteissa. Siina missa hiilimarkkinoita on kan-
sainvalisesti jo olemassa (esim. EU:n paastdkauppa), kansallinen lainsaadantd hiili-
markkinoista voisi koskea vain kansallisesti asetettuja paastétavoitteita.

Jos nielumarkkinoista halutaan saataa, voidaan tunnistaa ainakin kolmenlaisia teo-
reettisia sdantelymalleja: 1) alueen metsanomistaja voisi itse halutessaan myyda ja
ostaa nielupalveluja, 2) joutomaiden metsittaminen palveluntarjoajan toimesta paasto-
jen vapaaehtoisella kompensaatiolla ja 3) nieluihin laajennettu paastokauppa. Mita
vahvemmin valittu saantelymalli tukeutuisi valtion hallintoon, sitd luontevammin jo pe-
rusoikeusnakdokulmasta, hiilimarkkinasaantelyn paikka on erillisessa lainsaadanndssa.
Uutta lakia tarvitaan etenkin, jos malli sdantelymuodoltaan muistuttaisi nykyista paas-
tOkauppaohjausta. Samalla on tunnistettava mahdollinen paallekkainen toiminnan oh-
jaus, kuten esimerkiksi metsityksen tukeminen valtion toimesta joutomailla.

Erityisesti luonnollisten nielujen lisdisyyden ja pysyvyyden maarittdminen ja hallin-
nointi seka kaksoislaskennan ja hiilivuodon valttdminen nostavat esiin vaikeita kysy-
myksia. Niiden ratkominen edellyttdd asianmukaista kirjanpitoa, kansainvalisten sopi-
musten kehittdmista ja uusia luotettavia seurantamenetelmia, joissa hyddynnetaan
esimerkiksi satelliittitietoa. Asiaa ei voida ratkaista pelkastaan kansallisella sdante-
lylla. Teknisten nielujen kayttéa vaikeuttaa lisaksi se, etta niiden avulla tuotettuja ne-
gatiivisia paastoja ei toistaiseksi oteta huomioon paastdjen laskennassa ja kansainva-
listen sopimusten tai EU:n edellyttdmassa raportoinnissa. Tahan liittyvaa laskentaa ja
raportointia tulee kehittda kansainvalisesti sdantelyn edellytysten luomiseksi. Suomi
voi aktiivisesti olla mukana tassa kansainvalisessa ja EU-tason kehitystydssa.

Nielumarkkinoiden ilmasto- ja ymparistévaikutukset riippuvat mm. kdytetyista toimista,
kohdemaan ja sen ulkopuolisen maailman saantelysta seka tarkastelun rajauksesta.
Taman takia nielumarkkinoiden saantelyyn tulee sisallyttdd myds muita ymparistovai-
kutuksia koskevia kriteereja kielteisten sivuvaikutusten valttamiseksi ja mydnteisten
sivuvaikutusten vahvistamiseksi.
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Tiivistettyna johtopaatds on, ettd ilmastolaki ei nykyiselldan sovi hiilimarkkinoiden ja
niiden laajentamisen saantelyyn. Hiilimarkkinoiden saantelyn oikeudellisia ja taytan-
tédnpanon kysymysten selvittdmistad on kuitenkin perusteltua jatkaa kansainvalisesti
ja EU-tason kehitystydssa.

9.2.4 Muut keinot lisata ilmastolain ohjausvaikutusta

Oikeudenmukaisen siirtyman periaatteen ottamisella ilmastolakiin on mahdollista li-
sata ilmastotoimien hyvaksyttavyytta. Sisallyttdminen on perusteltua, silla yksittaiset
ilmastotoimet voivat lisata eriarvoisuutta. Periaatteen merkitys olisi siina, etta se tukisi
oikeudenmukaisuusvaikutusten huolellista arviointia. Periaatteeseen viitataan jo erai-
den muiden maiden iimastosaantelyssa''® ja komission ehdotuksessa eurooppa-
laiseksi ilmastolaiksi. Suomessa voidaan hyédyntaa EU:n ilmastolakiehdotuksessa
tunnistettuja suuntaviivoja oikeudenmukaisesta siirtymasta. Asian kirjaaminen Suo-
men ilmastolakiin olisi myos linjassa EU:n vihrean kehityksen ohjelman kanssa.

limastolakia olisi my6s perusteltua vahvistaa edellyttamalla lakien ja valtion talousarvi-
oiden ilmastovaikutusten arviointia. limastolain tasolla kyse olisi yleisesta periaat-
teesta. Kaytannon toteutus edellyttaisi alemmanasteista sdantelya seka lainvalmiste-
luohjeiden ja talousarvioita koskevien ohjeiden kehittamista. Kaytantdjen kehittdminen
vaatisi myds suunnattua koulutusta ja arviointitydn tukea.

Nykyinen ilmastolaki koskee valtion viranomaisia. Lain ohjausvaikutusta olisi mahdol-
lista lisata laajentamalla suunnitteluvelvoitetta koskemaan myoés kuntatasoa, esimer-
kiksi velvoittamalla kuntia yhdessa tai erikseen asettamaan paasto- tai hiilineutraalius-
tavoitteita. Merkittava osa kunnista on jo asettanut paastétavoitteita ja myos laatinut
niitd tukevia suunnitelmia tai tiekarttoja. Saantely edistéisi toiminnan systematisointia
ja varmistaisi kaikkien kuntien osallistumisen tavoitteiden asettamiseen. Saantelyn to-
teuttaminen edellyttaisi kuitenkin ilmastosuunnittelua tukevien tyévalineiden johdon-
mukaista kehittdmista ja tarjoamista kuntien kayttéon.

liImastolakiin on ehdotettu myds keinoja, jotka synnyttaisivat valittdmia aineellisoikeu-
dellisia velvoitteita yksityiselle sektorille. Tallaisia ovat esimerkiksi yksityisen sektorin
raportointivelvoitteet tai fossiilisten polttoaineiden kielto. Hankkeen arvion mukaan ne
sopisivat huonosti nykyisenkaltaiseen ilmastolakiin. Niiden toteuttaminen edellyttaisi
muun lainsdadanndn muuttamista tai uusien erillislakien sdatamista. Ekroos ym.

110 Esimerkiksi Tanskan ja Ranskan iimastolait sisaltavat viittauksia oikeudenmukaiseen siirty-
maan.
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(2020) tunnistivat lukuisia iimastolainsdddanndn kannalta merkittavia lakeja ja lain-
saadantokokonaisuuksia. Erilaisten uusien lainsdadantdratkaisujen selvittamista on
siten perusteltua jatkaa mahdollisimman ehean ilmastolainsdadantékokonaisuuden
kehittdmiseksi.

9.3 Yhteenveto ilmastolakia taydentavien
keinojen valintaan vaikuttavista
nakokohdista

Tarkastelluilla keinoilla on erilaiset ominaisuudet ja ne ovat sdantelymielessa eri kehi-
tysvaiheessa (taulukot 3. ja 4). Nama ominaisuudet ja piirteet on otettava huomioon,
kun pyritaan vastaamaan Valtioneuvoston yhteisen selvitys- ja tutkimustoiminnan (VN
TEAS) hakuilmoituksessa esitettyihin kysymyksiin, jotka ovat merkityksellisia paatetta-
essa nykyista lakia tdydentavien keinojen sisallyttdmisesta lakiin. Kysymykset ovat
ohjanneet hankkeessa tehtya tutkimusta. Seuraavassa on hankkeen tulosten perus-
teella vedetty yhteen vastaukset hakuilmoituksessa olleisiin kysymyksiin.

1. Sopivatko taydentavat keinot (mm. hiiliporssi, hiilibudjetti, kom-
pensaatiot) keskeisten kansallisten ja EU-sdadosten sekd kansain-
vélisten velvoitteiden kanssa yhteen? Jos eivat, niin milla tavalla
esteitd voitaisiin purkaa?

Tarkastelluista keinoista paastébudjetit sopivat parhaiten yhteen kansallisten ja EU-
sdéadosten kanssa ja auttavat viestiméén kansainvélisistéa velvoitteista ja toteuttamaan
niitd. Haasteet hiilimarkkinoiden laajentamisen ja kompensaatioiden kansallisessa
sadéntelyssa liittyvat muun ohella niiden tueksi tarvittavan EU-s&éntelyn kehittymatté-
myyteen. Esteité ei voida purkaa kokonaan kansallisin toimin, mutta kansallisia s&é&-
db6ksié olisi mahdollista tarkistaa siten, etté ne tukisivat osaltaan kansainvélista kehi-
tystybté esimerkiksi méérittelemélla sdéntelyn kannalta olennaiset késitteet. Kompen-
saation kehittdmismahdollisuutta olisi tarkasteltava erityisesti Pariisin sopimuksen toi-
meenpanon valossa. Tarkemmat perustelut on raportissa esitetty keinokohtaisesti
seké§ alaluvussa 9.2.

2. Millaisia oikeudellisia, taloudellisia ja luonnontieteellisia esteita,
mahdollisuuksia, hyétyja ja haittoja uusien keinojen sisallyttami-
sestd on ilmastolakiin ja soveltuuko néiden kaytté suomalaiseen
ympadristooikeudelliseen perinteeseen?
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Péaéastébudjettien sadéntely soveltuu ympéristéoikeudelliseen perinteeseen, ja se vah-
vistaisi nykyistd suunnitelmiin nojaavaa ilmastolakia. Kompensaatioihin ja hiilimarkki-
noiden laajentamiseen liittyy paljon avoimia kysymyksié, joiden ratkaisemiseen on pe-
rusteltua paneutua myds muun kuin ympéristélainsé&dénnén kehittdmisen yhtey-
dessé. Erityisesti kompensaatioita koskevan sdéntelyn kehittdmiseen on paineita. Lu-
vuissa 4-8 on tarkasteltu kokonaisuutta keinokohtaisesti.

3. Milla saantelykeinoilla tai kehikolla voidaan varmistaa, etta ilmasto-
lakia tdaydentavat keinot ovat lisdisia, pysyvia ja eivat aiheuta hiili-
vuotoja? Miten verifiointi, raportointi ja monitorointi tulisi saadella?

Pééstdbudjetit ovat liséisié, jos ne asetetaan sellaisiksi. Nykyinen monitorointi, rapor-
tointi ja verifiointi toimivat myds pééstobudjettien seurannassa, mutta ldpindkyvén ra-
portoinnin toteuttamiseksi on ratkaistava suhde pééstékauppaan ja muuhun kompen-
saatioon. Kompensaatioiden liséisyyden varmistaminen edellyttdé kansainvélista kir-
Janpitoa, joka muodostaa rungon seurannalle ja raportoinnille (luku 6). Puitelakina il-
mastolaki ei sovellu yksityiskohtien sééntelyyn. Hiilimarkkinoiden laajentaminen edel-
Iyttéd myds useiden vaikeiden teknisten kysymysten ratkaisemista, eiké ilmastolaki
tarjoa siihen sopivaa sdantely-ympaéristééa (luku 7).

4. Milla kehikolla voidaan varmistaa, etta taydentavat keinot ovat to-
teutettavia, tehokkaita ja hyvaksyttavia?

lImastolaki tarjoaa sopivan kehikon paastébudjettisdantelylle. Lapindkyvyyden, tehok-
kuuden ja hyvéksyttdvyyden varmistamiseksi tulisi olla sddnnbkset budjettikausien pi-
tuudesta seké budjettien tason maarittdmisestd, muuttamisesta ja toimeenpanosta.
Muussa lainsdéddénndssé tulisi korostaa velvollisuuksia vdhentaa péastdja ja varmis-
taa, etta ilmastolain mukaiset suunnitelmat otetaan péaatéksenteossa huomioon. Paés-
tébudjetit ovat itsessdén tehokas tapa viestid pdéstévdhennyspolusta. Hyvéaksytta-
vyytta voidaan lisétéa siséllyttémélla oikeudenmukaisen siirtymén periaate lakiin, silla
se alleviivaisi oikeudenmukaisuusarviointien merkitysté budjetteja toteuttavien suunni-
telmien laadinnassa. Taloudellinen tehokkuus mééréaytyy budjettien toteuttamiskeino-
jen perusteella, mutta erityisesti suhde paéastbkauppajérjestelméén vaikuttaa yleisesti
budjettien taloudelliseen tehokkuuteen. limastolaissa voidaan todeta kompensaatioi-
den roolista ilmastotavoitteiden toteuttamisessa, mutta laki ei ole sopiva kehikko kom-
pensaatioiden sdéntelemiseksi. Vapaisiin markkinoihin perustuvien kompensaatioiden
yleistéa kehikkoa tulisi vahvistaa Pariisin sopimuksen artiklan 6 toimeenpanosopimuk-
sella. On my6s mahdollista kehittda ja arvioida alueellisia, esimerkiksi pohjoismaisia,
kompensaatiomarkkinoita, joissa yhtendisin rekisterein ja seurantajérjestelmin varmis-
tetaan mm. kompensaatioiden liséisyys, pysyvyys ja hyvéksyttavyys. Vapaiden mark-
kinoiden kompensaatioiden saéntely edellyttaa erillislainséadantoa.
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lImastolaki ei tarjoa sopivaa kehikkoa hiilimarkkinoiden laajennukselle. Toteutettavuus
edellyttdé uusia teknisié ratkaisuja seurannan tueksi seké uusia laskentasééntojé eri-
tyisesti teknisten nielujen osalta. Vapailla markkinoilla myyd&én jo nyt nieluihin perus-
tuvia kompensaatiotoimia, miké viittaa ajatuksen yleiseen hyvéksyttdvyyteen, mutta
niiden hyvéksyttavyys erityisesti valtioiden kdyttdméné keinona edellyttéisi seké kan-
sallista etté kansainvélista saéantelya.

Luvuissa 4-8 on tarkasteltu yksityiskohtaisesti keinojen hyvéksyttavyytta, toteutetta-
vuutta ja tehokkuutta.

5. Milla tavalla uudet keinot suhtautuvat hallitusohjelman tavoitteiden
saavuttamiseen (esim. hiilineutraalius 2035) ja voimassa olevaan
suunnittelujarjestelmaan?

Paastébudjetit tukisivat hallitusohjelman tavoitteiden saavuttamista ja ne vahvistaisi-
vat my0ds suunnittelujériestelméé. Paastbbudjettien ja pdéstbkaupan véliset kytkennét
on esitettavéa selkeésti, koska ne vaikuttavat suoraan suunnitteluun. Muut kuin péaéastoé-
kauppaan perustuvat kompensaatiot voivat tulevaisuudessa tulla kyseeseen, kun Pa-
riisin sopimuksen artikla 6 toimeenpanosta on p&ésty yksimielisyyteen. Kompensaa-
tiot eivét nykyiselldén sovi siséllytettavéaksi yksityiskohtaisesti ilmastolakiin, mutta joi-
takin periaatteita voidaan esittda niiden kdytéstd. Kompensaatioiden merkitys hiili-
neutraaliustavoitteen saavuttamisessa jéénee pieneksi, mutta ne voivat luoda perus-
tan nykyista aktiivisemmille yksityisille ilmastotoimille. Hiilimarkkinoiden laajennus
voisi tukea hallitusohjelman tavoitteita hiilinielujen vahvistamisesta, joten hiilimarkki-
noiden kéyttémahdollisuuksia olisi tarpeen selvittdé edelleen. lImastolain suunnittelu-
Jjarjestelmén kehittadmiseksi olisi tarpeen véhintdan maaritellé nielut ja tunnistaa pa-
remmin niiden vahvistamisen merkitys eri keinoilla osana muita suunnittelujérjestel-
mén politiikkatoimia.

6. Mita sadantelyriskeja taydentaviin keinoihin liittyy (mm. velvoitta-
vuuden aste)?

Saéntelyriskilla ymmérretdén usein yksityisten toimijoiden kokemaa riskia, joka johtuu
sellaisista sddntelyn muutoksista, jotka muuttavat toiminnan edellytyksia. Paastébud-
Jettien sééntelylléd voidaan osittain véhentéé tata riskid, koska budjetit viestivét pitkén
aikavélin halutusta kehityksesta. Ne eivét kuitenkaan poista riski&d kokonaan, koska
budjetit eivat méérittele kdytettavia yksittéisia politiikkatoimia, joita tunnistettaisiin mm.
ilmastolain mukaisissa suunnitelmissa. Kompensaatioihin ja hiilimarkkinoiden laajen-
nuksiin voidaan katsoa liittyvan merkittavia saéntelyriskejé, jotka johtuvat siité, ettéa
saéntelyé ei vield ole tai se on puutteellinen. Rahankerayslainséédénnén soveltami-
nen kompensaatioihin on esimerkki jo toteutuneesta sédéntelyriskista.
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Julkisen vallan nékbékulmasta katsottuna voidaan sdéntelyriskiné pitééa sita, etté keino-
jJen varaan asetetut tavoitteet jadvét saavuttamatta, koska keino on osoittautunut ole-
tettua heikommaksi. Téllainen riski liittyy valtakunnallisiin yleisiin budjetteihin, silléd ne
eivét sido paastéja aiheuttavia toimijoita. Budjettien toteutumista voidaan varmistaa
ilmastolain suunnitelmiin kirjattavilla toimilla. Viittaamalla ilmastolain suunnitelmiin
muussa lainséddédnnbssé voidaan varmistaa, ettéd paéastébudjetit vaikuttavat muun lain
mukaisiin péétoksiin. Kompensaatioiden julkisoikeudellisen sééntelyn kehittymétto-
myys tarkoittaa kdytdnndssé sit, etté vapailla markkinoilla tarjotaan paljon kompen-
saatioita, mutta ne eivét vélttdmétta tuota liséisid padéstévéhennyksia tai nieluliséyk-
sid. Suomi ei téllad hetkelld voi ottaa néitd kompensaatioita huomioon millééan tavoin
EU-tavoitteidensa téyttdmisesséa. Hiilimarkkinoiden laajentaminen kérsii nielujen epé-
varmuudesta sekd sééntelyn kehittyméattémyydesta.

7. Minka sektorien (taakanjako, paastokauppa, maankaytto) paastova-
hennyksia vuosien 2030 ja 2040 vilitavoitteet voisivat koskea ot-
taen huomioon muun muassa, ettd paastokauppa on EU-laajuinen
jarjestelma?

Paastébudjettien avulla voidaan asettaa vélitavoitteita koskien vuosia 2030 ja 2040.
Jos budjetit muotoillaan siten, ettd pdéastékauppa otetaan niissé huomioon, ei synny
ristiriitaa kansallisten tavoitteiden ja EU:n paastékaupan valilld. Jos kytkenta on epé-
tdydellinen, joudutaan séénteleméén erikseen pééastbkaupan huomioon oftamisesta
kansallisten budjettien asettamisessa. Sektoreille voidaan asettaa ohjeellisia kansalli-
sia budjetteja, jotka kirjataan ilmastolain mukaisiin suunnitelmiin.

8. Mita vaikutuksia koko talouden laajuisilla vahennystavoitteilla olisi
Suomen ja EU:n taakanjakosektorin kannalta?

Taakanjakosektorin pdéstét muodostavat osan paastoista. Ohjeellisia sektorikohtaisia
budjetteja asetettaessa voidaan ottaa huomioon EU-sééntelyn mahdollistamat joustot
sektoreiden vélilld. Voimassa oleva sdéntely ei mahdollista tdydellista joustoa taakan-
Jjakosektorin ja pddstbkaupan tai maankéyttésektorin valilla. Siksi tarvitaan edelleen
myds kohdennettua sééntelyé eiké voida siirtyé teoreettisesti optimaaliseen ratkai-
suun, jossa yleinen pdastdkatto saavutettaisiin taydellisilld pdasto- ja nielumarkki-
noilla. Koko talouden paéastétavoite kuvattuna paéastébudjetin avulla asettaa taakanja-
kosektorin laajempaan asiayhteyteen ja auttaa ndkemaan my6és mm. maankayttések-
torin térkedn roolin yleisen hiilineutraaliustavoitteen saavuttamisessa.
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Taulukko 3. Yhteenveto kolmesta uudesta keinosta

Paastobudjetit

Paastokompensaatiot

Nieluihin laajennetut
hiilimarkkinat

Tarkeat
ominaisuudet

Sopiiko
ilmastolakiin

Oikeudelliset
kysymykset

limastovaikutukset

Budjettien kunnianhimo ja
suhde paastokauppaan,
budjettikauden pituus,
sitovuus, sektorijako,
nielujen rooli, velvollisuus
korjaaviin toimiin budjetin
ylittyessa seka budjettien
seuranta.

Valtakunnalliset budjetit
kylla, yksityista sektoria
velvoittavat eivat.

Budjettien saantelyn taso:
suoraan ilmastolaissa vai
lain mukaan tehtavien
paatosten kautta; jos
budjetit velvoittaisivat
yksityista sektoria, niita
koskevaa sédéntelya pitaisi
arvioida perusoikeuksien
kannalta.

Vahvistaisivat edellytyksia
saavuttaa asetetut
paastotavoitteet, mutta
vaativat tuekseen
yksityiskohtaisia
suunnitelmia
paastovahennyskeinoista.
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Sallittujen
kompensaatioiden
laajuus, ja keinot,
liséisyyden ja
pysyvyyden
todentaminen,
kaksoislaskennan ja
hiilivuodon valttaminen,
palveluja tarjoavien
rekisterdinti.

Periaatetason saantely
roolista
paastotavoitteiden
saavuttamisessa kyllg,
yksityisten
kompensaatioiden
tasmallinen s&éntely ei.

Yksityisten
kompensaatioiden
myyntid selkeyttavélle
saantelylle selvéa tarve
kuluttajasuojan
parantamiseksi.
Ratkaisut pysyvyyden ja
lisaisyyden
varmistamiseksi.

Suorien
paastovahennysten
osittainen
korvautuminen
paastovahennyksilla tai
nieluilla toisaalla. Voivat
epaonnistuessaan lisata
globaaleja paastoja,

Nielumarkkinoiden
kattavuus ja kytkenta
paastdkauppaan,
liséisyyden ja
pysyvyyden
todentaminen,
kaksoislaskennan ja
hiilivuodon
valttdminen.

Ei séantelyn tasolla,
mutta hiilinielujen
maaritelma ja rooli
paastotavoitteen
saavuttamisessa
perusteltua kirjata.

Nielujen
ylikansainvalinen
saantely
selkiytyméatonta;
kansallisen saantelyn
suhde kansainvalisiin
nielutoimiin
ratkaistava.
Perusoikeuksien rooli
keskeinen
saantelymallin
valinnassa. Ratkaisut
pysyvyyden ja
lisaisyyden
varmistamiseksi.

Suorien
paastovahennysten
osittainen
korvautuminen
nieluilla. Voivat
epaonnistuessaan
lisata globaaleja
paastoja,
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Paastobudjetit

Paastokompensaatiot

Nieluihin laajennetut
hiilimarkkinat

Talousvaikutukset

Oikeudenmukaisuus
ja hyvaksyttavyys

Sitovat sektoribudijetit
voisivat kasvattaa
kustannuksia, valttdminen
edellyttaisi sektoreiden
valisia joustomekanismeja,
mita lyhyempi budjettikausi
sitd suuremmat
hallinnointikustannukset.

Voidaan olettaa laajasti
hyvaksyttaviksi,
oikeudenmukaisuus
riippuvainen tulevan
saantelyn yksityiskohdista.

Taulukko 4. Yhteenveto muista uusista keinoista

Oikeudenmukainen
siirtyma

onnistuessaan edistaa
ilmastoinnovaatioita.

Voivat parantaa
ilmastotoimien
kustannustehokkuutta
erityisesti lyhyella
aikavalilla, mutta pitkan
aikavalin vaikutukset
ovat epavarmempia.

Riippuvat mm.
kompensaatioiden
laajuudesta, tyypisté ja
luotettavuudesta seka
niiden saantelytavasta;
kompensaatioiden
mahdollistama
joustavuus voi lisata
my0s paastobudiettien
hyvaksyttavyytta.

Lakien ja budjettien
ilmastoarviointi

onnistuessaan edistaa
ilmastoinnovaatioita.

Voivat parantaa
ilmastotoimien
kustannustehokkuutta,
toisivat uusia
kompensaatiokohteita,
mutta hallinnollinen
taakka voi muodostua
kynnykseksi kaytolle.

Riippuvat
hiillensidonnan
luotettavuudesta ja
nielumarkkinoiden
saantelytavasta ja
nielujen lisayksiin
liittyvista epasuorista
vaikutuksista mm.
ruokaturvan suhteen.

Kunnille velvoite
asettaa
paastotavoitteita

Tarkeat
ominaisuudet

Sopiiko
ilmastolakiin

Oikeudelliset
kysymykset

Ohjaava periaate vs.
toimeenpanon tdsmallinen
saantely.

Kyll& periaatteena, ei
tasmallisena saantelyna.

Korostaisi sosiaalisten
perusoikeuksien
toteutumisen tarkeytta.

Yleisesti kirjattu laaja
velvoite vs. tdsmallinen
saantely.

Kylla periaatteena,
tarkempi saantely
muualla.

Edellyttad muun
saantelyn ja ohjeiden
kehittdmista.

Velvoitteen riittavan
joustava muotoilu
siten, etta se on
toteutettavissa hyvin
erilaisissa kunnissa.

Kyl

Perustuslain mukaisen
kunnallisen
itsehallinnon
kunnioittaminen ja
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Oikeudenmukainen
siirtyma

Lakien ja budjettien
ilmastoarviointi

Kunnille velvoite
asettaa
paastotavoitteita

rahoitusperiaatteen
huomioiminen.

limastovaikutukset

Talousvaikutukset

Oikeudenmukaisuus
ja hyvaksyttavyys

Voisi lisata ilmastotoimien
hyvéksyttavyytta ja siten
epasuorasti vaikuttavuutta.

Ei suoria
talousvaikutuksia.

Vahvistaisi
iimastopolitiikan
oikeudenmukaisuutta ja
voisi lisata eri toimien
hyvaksyttavyytta.
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Voisi parantaa politiikan
johdonmukaisuutta ja
siten vaikuttavuutta.

Arviointi edellyttaa
riittdvid hallinnollisia
voimavaroja.

Voisi auttaa
tunnistamaan politiikan
jannitteita ja ristiriitoja.

Varmistaisi kaikkien
kuntien osallistumisen
iimastoty6hon ja lisaisi
siten ilmastopolitiikan
yleista vaikuttavuutta.

Osa kunnista voi
tarvita tukea
tavoitteiden
asettamiseen ja
toimenpiteiden
laadintaan.

Tarjoaisi kuntalaisille
uusia mahdollisuuksia
osallistua oman
kuntansa
ilmastoty6hon.
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10 Suositukset

Tyon perusteella UUSILMA-hanke suosittelee seuraavia muutoksia ilmastolakiin.

Periaatteet

o Lisatdan periaate oikeudenmukaisesta siirtymasta
e Lisatdan periaatteet kompensaatioiden mahdollisesta kaytdsta

Soveltamisala

o Todetaan, etta laki koskee Suomen kaikkia YK:n iimastosopimukselle ja
EU:lle raportoitavia paastoja ja nieluja
e Laajennetaan lakia koskemaan kuntatason suunnittelua

Maaritelmat

e Lisatadan hiilineutraaliuden maaritelma
o Lisataan hiilinielun maaritelma

o Lisataan paastdbudjetin maaritelma

e Lisatdadn kompensaation maaritelma

Uudet ja muutettavat saannokset

e Lisatdan yleinen velvoite arvioida talousarvioiden ja lakiehdotusten il-
mastovaikutuksia.

o Otetaan kayttodn valtakunnalliset (ei sektorikohtaiset), valtiota sitovat
paastdbudjetit. Lakiin sisallytetdan sdanndkset budjettikausista, budjet-
tien asettamisesta ja seurannasta seka toimenpiteista, jos paastobudjetti
on ylittymassa.

e Suunnittelujarjestelma muutetaan siten, etta se on sopusoinnussa Suo-
men hiilineutraaliustavoitteen ja EU:n tulevan ilmastolain kanssa. Lisaksi
sité laajennetaan siten, ettd kokoaa yhteen kaikki ilmastopolitiikan to-
teuttamisen kannalta keskeiset viranomaisten toistuvat suunnitelmat.

¢ Vahvistetaan uusin sdannoksin ilmastolain suunnitelmien huomioon ot-
tamista sektorilakien mukaisessa paatoksenteossa.

o Lisataan kuntia, kuntien yhteenliittymia tai maakuntia koskeva velvoite
asettaa paastotavoite.

Hankkeessa tarkasteltiin lisdksi kompensaatioiden ja hiilimarkkinoiden saantelya seka
muita ehdotuksia ilmastolainsdddanndn vahvistamiseksi. Tulosten perusteella nyt
ajankohtaisessa ilmastolain uudistushankkeessa ei ole perusteltua sisallyttaa yksityis-
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kohtaisia sdanndksia kyseisistd ehdotuksista, koska niihin liittyy mm. EU-lainsaadan-
ndssa ja kansainvalisissa sopimuksissa avoimia kysymyksia seka merkittavia haas-
teita tdytantdonpanossa. Haasteita ja mahdollisia ratkaisumalleja on kuvattu edella lu-
vuissa 6—8. Hankkeessa todettiin yleisena suosituksena, etta erilaisten ehdotusten
selvittdmistd ja kokemusten kerdamistad sdantelymallien eri mittakaavan kokeiluista on
erittdin perusteltua jatkaa. Vahvistamalla tietopohjaa Suomessa luodaan paremmat
edellytykset arvioida ja kehittdd ehdotuksia EU-tasolla sekd kansainvalisessa ilmasto-
politiikassa.
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Liitteet

Liite 1. Asiantuntijatyopajojen ohjelmat

Asiantuntijatyopaja 1

Paastobudjetit ja muut ilmastolain uudet keinot

Aika: Torstai 2.4.2020. klo 12-15

OHJELMA

12.00 Avaus ja yleisia ohjeita, Oras Tynkkynen, Tyrsky-Konsultointi

12.10 Alkusanat: ilmastolain uudistuksen tavoitteet, Karoliina Anttonen, YM
12.20 Johdanto, Kati Berninger, Tyrsky-Konsultointi

— Tyobpajan tavoitteet ja minikyselyn tuloksia

12.30 Paastobudijetit

— Paastdbudijettien toteutus muissa maissa, Ari Ekroos, Aalto-yliopisto
— Tyo6pajatydskentelya

13.30 Tauko

13.40 Uusia ideoita ilmastolain tai muun lainsdadannoén keinoiksi ilmastopolitii-
kan vahvistamiseksi

— Millaisia ideoita on Suomessa ja kansainvalisesti? Oras Tynkkynen,
Tyrsky-Konsultointi
— Tyb6pajatydskentelya
14.40 Tyopajan yhteenveto, Mikael Hildén, Suomen ymparistokeskus

— Keskustelua

15.00 TyOpaja paattyy
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Asiantuntijatyopaja 2

Kompensaatiot ilmastolain keinona

Aika: Keskiviikko 20.5.2020. klo 9-12

OHJELMA

8.45 Virtuaaliset aloituskahvit, uusille Zoomin kayttajille mahdollisuus opastukseen
9.00 Avaus ja yleisia ohjeita, Oras Tynkkynen, Tyrsky-Konsultointi

9.10 Kompensaatioiden rooli matkalla kohti hiilineutraalia Suomea, Jyri Seppal3,
Suomen ymparistokeskus

9.20 Johdanto, Kati Berninger, Tyrsky-Konsultointi

— Tyobpajan tavoitteet

9.30 Kompensaation haasteita ja ratkaisumalleja

— Minikyselyn tuloksia, Kati Berninger, Tyrsky-Konsultointi
— Tyb6pajatyéskentelya

10.25 Tauko
10.35 Kompensaation saantely ilmastolain nakokulmasta

— Alustus Ari Ekroos, Aalto-yliopisto
— Tyb6pajatyéskentelya

11.40 Tyopajan yhteenveto, Mikael Hildén, Suomen ymparistdkeskus

— Keskustelua

12.00 TyOpaja paattyy

12.00-12.15 Mahdollisuus epamuodolliseen keskusteluun
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Liite 2. liImastolakien vertailua

National Climate Laws: A Comparative Survey

Michael A. Mehling

Introduction

While a majority of countries have enacted one or more climate laws and policies —
with the latest comprehensive survey counting more than 1,800 measures in 198 ju-
risdictions at the end of 2019'"" — only a subset of these are enshrined in formal legis-
lation, and even fewer take the form of an overarching framework law. Over the past
decade, however, a growing number of countries have opted for some form of integra-
tive climate legislation, usually designed as an umbrella act or statute that provides a
general framework for climate policy elaboration and implementation, setting out
broad objectives, principles, and institutional responsibilities. In some cases, climate
legislation goes even further and mandates a comprehensive, detailed roadmap of
decarbonization, including economy-wide or sectoral mitigation targets, specific policy
instruments, and a dedicated governance architecture.

With its passage of the Climate Change Act in 2008, the UK is often credited as the
first country to enact such comprehensive climate legislation.'"? Dedicated national
climate legislation dates back at least a decade further, however,'® highlighting the
challenge of a definition with clear conceptual boundaries (infra, Section 2.1). De-
pending on how comprehensive climate legislation is understood, the number of juris-
dictions which have adopted such an overarching legislative framework on climate
change ranges from fewer than ten to several dozen (infra, Section 2.2). Relevant leg-
islation has not only been adopted at the level of nation states, but also in subnational
jurisdictions such as California, and soon prospectively also in supranational jurisdic-
tions such as the European Union.

"1 Eskander, S., Fankhauser, S., Setzer, J. 2020. Lessons from global trends in climate change
legislation and litigation, in Kotchen, M., Stock, J.H., Wolfram, C. (eds.), Environmental and En-
ergy Policy and the Economy, Vol. 2 (Chicago: University of Chicago Press, forthcoming), availa-
ble at http://www.nber.org/chapters/c14503.

112 See, for instance, Duwe, M., Bodle, R. 2020. ‘Paris Compatible’ Climate Change Acts? Na-
tional Framework Legislation in an International World, in Muinzer, T.L. (ed.), National Climate
Change Acts: The Emergence, Form and Nature of National Framework Climate Legislation
(Cheltenham: Edward Elgar, forthcoming).

113 See, for instance, the Japanese Act on Promotion of Global Warming Countermeasures No.
107/1998 of 1998.
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Further growth in climate legislation is very likely going forward, with no point of satu-
ration yet in evidence. While some jurisdictions with established track records in cli-
mate policy implementation, such as Germany, have only recently adopted a national
climate law, " global momentum has shifted to the developing world, where several
African and Latin American countries have recently passed relevant measures or are
in the process of doing so.

In view of this trend, it is timely to survey the current landscape of framework climate
legislation, assess experiences to date with the elaboration and operation of such
laws, and collect insights about the drivers, rationale, and outcomes of dedicated law-
making on climate change. This annex therefore explores conceptual issues raised in
the context of framework legislation on climate change (infra, Section 2) and takes
stock of existing climate laws (infra, Section 3), concluding with a discussion of the ra-
tionale and lessons learned with framework climate legislation.

Concept and Definition

This section addresses questions surrounding the definition and conceptual bounda-
ries of framework climate legislation, before surveying the landscape of relevant
measures around the world and inferring common properties and observed trends. An
overview table offers a summary of features and the adoption date of the surveyed cli-
mate laws.

A survey of framework climate legislation first calls for clarity about the underlying ter-
minology. No established definition of the term ‘framework climate law’ exists, and
setting out precise criteria and conceptual boundaries raises considerable challenges.
In its categorization of climate laws and regulations, the ‘Climate Change Laws of the
World’ database maintained by the Grantham Research Institute on Climate Change
and the Environment at the London School of Economics in cooperation with the Sa-
bin Center on Climate Change Law at Columbia University — which represents the
most exhaustive compilation of climate laws and policies currently in force — defines
framework legislation as ‘a law, or regulation with equivalent status, which serves as a
comprehensive, unifying basis for climate change policy, which addresses multiple as-
pects or areas of climate change mitigation or adaptation (or both) in a holistic, over-
arching manner.’

114 Bundes-Klimaschutzgesetz (KSG) of 12 December 2019, BGBI. | p. 2513.

15 Grantham Research Institute on Climate Change and the Environment, London School of
Economics, and Sabin Center on Climate Change Law, Columbia Law School, ‘Climate Change
Laws of the World’ https://climate-laws.org.
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While offering a useful starting point, this definition remains vague in its contours. In
particular, it draws on a broad interpretation of the term ‘legislation’, which — while
consistent with the objectives and inclusive approach of the database''® — is at odds
with a traditional jurisprudential understanding. Conventionally, legislation denotes
laws adopted by a legislature, that is, the ‘department, assembly, or body of persons
that makes statutory laws for a state or nation.”'"” As such, it is distinct, by virtue of its
formal legislative process and the particular legitimacy conferred on the lawmaking
body, from rulemaking by the executive branch through regulations, ordinances, de-
crees, and other types of substatutory rulemaking.

It bears noting, however, that legal traditions and terminologies differ across jurisdic-
tions, and that reliance on a western understanding of legislation derived from occi-
dental jurisprudence’'® may disregard particularities of other political and legal cul-
tures. In the People’s Republic of China, for instance, the State Council and executive
agencies — the National Development and Reform Commission (NDRC) and the re-
cently formed Ministry of Ecology and Environment (MEE) — play as important a role
in the elaboration of national climate laws as the National People’s Congress (NPC).
A definition of framework climate legislation should therefore account for such varia-
tions across political systems.

Formally, an important condition of effective climate legislation is its durability, that is,
its capacity to define a binding framework across successive governments and hold
the latter accountable. In most jurisdictions, executive rulemaking will not bind future
governments, rendering such rules vulnerable to amendment or repeal between politi-
cal cycles.”® Indeed, adoption by executive fiat may indicate that a climate policy has

116 Averchenkova, A., Fankhauser, S., Nachmany, M. 2017. Introduction, in Averchenkova, A.,
Fankhauser, S., Nachmany, M. (eds.) Trends in Climate Change Legislation (Cheltenham: Ed-
ward Elgar), 1, at 3: ‘The Climate Change Laws of the World database aims to cover provisions
in all aspects of public policy that are relevant to climate change. ... The database includes acts
of parliament, executive decrees, presidential instructions and influential policies. We refer to all
types as “laws”.’

"7 See, e.g., Black, H.C. et al. (2014), Black’s Law Dictionary, 10" ed. (St. Paul, MN: Thomson
West, 2014): ‘Legislation’: ‘Laws enacted by lawmaking body (e.g. by Congress or state legisla-
ture).’; ‘Legislature’: ‘The department, assembly, or body of persons that makes statutory laws
for a state or nation.’

"8 Western understandings of legislation and the role of legislatures date back to antiquity, but
are rooted in the political philosophy of liberal democracy as well as associated notions of the
rule of law and the separation of powers, see, e.g., generally Stewart, |. 2004. Men of Class: Ar-
istotle, Montesquieu and Dicey on 'Separation of Powers' and 'the Rule of Law’ Macquarie Law
Journal 4, 187.

119 A timely case in point is the deregulatory agenda of the U.S. administration during the presi-
dency of Donald J. Trump, which sought to successively dismantle the comprehensive regula-
tory legacy of the previous administration in the areas of climate change and environmental pro-
tection, see Mehling, M. 2017. A New Direction for US Climate Policy: Assessing the First 100
Days of Donald Trump’s Presidency, Carbon & Climate Law Review 11(1), 3.
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not yet acquired sufficient maturity or political support for legislative enactment.'?° A
formal lawmaking process also tends to imbue the legislative outcome with greater le-
gitimacy, itself a contributing factor to broad public acceptance and high levels of
compliance. Formal pedigree matters: a recent statistical evaluation of climate laws
and policies suggests that a majority of emission reductions thereby induced can be
ascribed to parliamentary legislation.'?! Although the boundaries are, again, not al-
ways clearly delineated, the definition of framework climate legislation applied in this
report therefore focuses on laws formally adopted by the legislative branch or other-
wise constraining the executive, irrespective of the specific designation.'?2

In terms of substance, it becomes similarly difficult to identify a clearly contoured defi-
nition. By referencing the ‘holistic, overarching’ scope of framework climate legislation,
and its objective of providing a ‘comprehensive, unifying basis’ for climate policy, the
definition mentioned at the outset of this section relies on partially subjective attrib-
utes. Elsewhere, such framework laws have been referred to as ‘flagship legislation’
for their overarching and strategic character,'?® as ‘wide-ranging pieces of high-profile
legislation that fundamentally define a country’s approach to climate change’'? or as
legislation that is ‘specifically aimed at creating an institutional framework to reduce
[greenhouse gas] emissions.’'?® Again, however, the application of such indicators re-
quires an exercise in judgment.'?® Attempts to premise the definition on more precise
criteria invite their own challenges. While it is true that framework climate legislation
often establishes a formal emissions mitigation target, for instance, elevating the latter
to a conceptual requirement would ignore the fact that climate policy in many jurisdic-
tions — especially least-developed countries (LDCs) and small island developing
states (SIDS) — will invariably focus more on resilience, adaptation, and finance rather
than on mitigation. Likewise, the ambition of climate legislation should not serve as a
conceptual threshold, given vastly different economic circumstances and capacities
around the world.

120 Averchenkova et al., supra note 116, at 5.

121 Eskander, S.M.S.U., Fankhauser, S. 2020. Reduction in greenhouse gas emissions from na-
tional climate legislation. Nature Climate Change 10, 750, at 755.

122 |n different legal contexts, for instance, legislation passed by a formal legislature can carry
the designation ‘law’, ‘act’, ‘statute’, ‘code’, or other terms.

123 Townshend, T., Fankhauser, S., Matthews, A., Feger, C., Liu, J., Narciso, T. 2011. Legislat-
ing Climate Change at the National Level, Environment 53(5), 5, at 10.

124 Fankhauser, S., Gennaioli, C., Collins, M. 2015. The Political Economy of Passing Climate
Change Legislation: Evidence from a Survey, Global Environmental Change 35(1), 52, at 55.

125 Eskander et al., supra, note 121, at 751.

126 Fankhauser et al., supra, note 124,
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Consequently, a working definition of framework climate legislation will, by necessity,
have to accommodate some degree of ambivalence, and draw on teleological intent
as much as tangible design features. Along those lines, a pragmatic definition might
include all legislation expressly dedicated to climate change and providing a norma-
tive framework for economy-wide or cross-sectoral climate policy design, implementa-
tion, evaluation, and coordination. This definition presumes a certain breadth of
scope, excluding climate laws with a narrow sectoral focus, such as energy supply
and demand, land use, or transport; it likewise omits measures dedicated to the intro-
duction of a single policy instrument, such as a carbon tax. Conversely, legislation
serving multiple objectives alongside climate change, such as economic development,
industrial policy, or environmental sustainability, falls outside its boundaries. The
same applies to legislation focused on issues areas other than climate change, such
as agriculture or energy, yet exerting indirect — and often significant — legal implica-
tions for climate governance.'?” Here, the focus rests specifically on framework cli-
mate legislation, and not the entirety of legislative acts with relevance for climate
change.

While this combination of formal and teleological criteria will still result in borderline
cases, some of which are discussed in the next section, it offers a heuristic tool to nar-
row down the large number of extant climate laws. According to the dataset refer-
enced earlier, only a quarter of climate laws and policies have both the required
breadth of scope and climate-specificity, and only a subset of those are enshrined in
formal legislation.'?8 Measures qualifying as framework climate laws under this defini-
tion can still fall at different ends of a continuum, from comprehensive legislation set-
ting out detailed mitigation and adaptation roadmaps for all major sectors, with binding
emissions targets, policy instruments, and new institutional arrangements, at one end,
to shorter acts defining a loose architecture of general objectives, principles, and insti-
tutional responsibilities at the other. This diversity is apparent from the survey of exist-
ing framework climate laws included in the next section.

Evolution and Trends

A growing number of jurisdictions have adopted formal climate legislation that is econ-
omy-wide or cross-sectoral in scope, sets out a broad direction for climate policy, and
is of such formal authority that it introduces an element of accountability for the execu-
tive branch. Table 1, infra, provides an overview of current framework climate laws at

27 On the indirect relevance of legislation in other issue areas, see Scotford, E., Minas, S. 2019.
Probing the Hidden Depths of Climate Law: Analysing National Climate Change Legislation. Re-
view of European, Comparative & International Environmental Law 28, 67, at 71.

128 Averchenkova et al., supra note 116, at 5.
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the national level.'?® Several observations can be derived from this compilation. Wa-
tershed developments in international climate diplomacy — such as the entry into force
of the Kyoto Protocol in 2005, and landmark climate summits in Copenhagen in 2009
and in Paris in 2015 — have generally been accompanied by an increase in legislative
activity, underscoring the importance of international cooperation to maintaining na-
tional momentum. 30

A second trend that is evident from the chronological evolution of framework climate
legislation is the relative increase, over time, of relevant lawmaking in developing
countries. Whereas measures adopted before 2010 were largely concentrated in ad-
vanced economies listed in Annex | of the United Nations Framework Convention on
Climate Change (UNFCCC),™" such as Japan (1998), New Zealand (2002), or Swit-
zerland (2000), the past decade has seen a remarkable surge in framework climate
legislation in Africa, Asia, and Latin America, including, most recently, new laws in Ar-
gentina (2019), Benin (2018), Colombia (2018), Kenya (2016), Pakistan (2017), Para-
guay (2017), Peru (2018), Taiwan (2015), and soon presumably also Chile, Fiji, and
South Africa.'3?

Similarly, while overall legislative activity on climate change seems to have levelled off
in recent years, ' no such trend is apparent in the area of framework climate lawmak-
ing. Aside from the foregoing measures in emerging economies, a number of devel-
oped countries have recently passed framework climate legislation or are in the pro-

29 That is not to say that framework climate legislation has not also been adopted at the subna-
tional level; in the United States, for instance, the absence of federal climate legislation has
prompted several states to pass comprehensive and ambitious framework legislation, see, for
instance, California’s Global Warming Solutions Act of 2006, Assembly Bill No. 32 (AB32), intro-
duced by Members of the California State Assembly Fabian Nufiez (D-CA) and Frances J.
Pavley (D-CA) on 3 April 2006, signed into law on 27 September 2006, adopted as Division 25.5
of the Health and Safety Code http://www.leginfo.ca.gov/pub/05-06/bill/asm/ab_0001-
0050/ab_32_bill_20060927_chaptered.html.

130130 |acobuta, G., Dubash, N.K., Upadhyaya, P., Deribe, M., Hohne, N. 2018. National Climate
Change Mitigation Legislation, Strategy and Targets: A Global Update, Climate Policy 18(9),
1114, at 1130; see also Fankhauser, S., Gennaioli, C., Collins, M. 2016. Do International Factors
Influence the Passage of Climate Change Legislation? Climate Policy 16(3), 318, at 319, arguing
that the propensity to pass climate legislation increases with the number of climate laws passed
elsewhere, as well as with the assumption of a global leadership role by hosting an international
summit, which can unblock domestic obstacles and lead to more climate legislation; similarly
Duwe et al., supra, note 112, at 44, tracing elements of national climate framework laws to differ-
ent features of the Paris Agreement.

131 United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC), New York, 9 May
1992, in force 21 March 1994, 31 International Legal Materials 849 (1992).

132 South Africa, Department of Environmental Affairs, ‘Climate Change Bill, 2018, 41689 Gov-
ernment Gazette 4 (8 June 2018), https://www.gov.za/sites/default/files/41689_gon580.pdf.

133 |acobuta et al., supra note 130, at 1114.
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cess of doing so. These include Denmark (2019), Finland (2015), France (2019), Ger-
many (2019), Ireland (2015), Malta (2015), the Netherlands (2019), Norway (2017),
and Sweden (2017). Unlike their developing counterparts, however, these countries
are often building on an established foundation of sectoral laws and policies, suggest-
ing a belated recognition of the need for unifying legislation to coordinate and stream-
line ongoing efforts.

Several extant framework laws are concise, merely setting out guiding objectives,
principles, and general procedures for climate policy development in the adopting ju-
risdiction. Such laws can be found in Austria, Denmark, Finland, Norway, and Swe-
den, again reflecting the prior existence of a portfolio of sectoral climate laws and reg-
ulations. Shared responsibility for climate policy with the European Union does not ac-
count for the brevity of climate laws in these countries, given that other Member
States, such as Bulgaria, France and the United Kingdom, have opted for comprehen-
sive legislation with elaborate climate governance roadmaps. Similarly sweeping
framework laws can be found in Mexico, New Zealand, and Papua New Guinea, sug-
gesting, instead, political momentum for ambitious climate policy making in affected
countries at the time of adoption.

Some legislative initiatives, finally, embody several elements of framework climate
legislation, but extend beyond climate policy in scope. They are thus not included in
the table below, although the omission might be considered arbitrary. Such laws, for
instance the Framework Act on Low Carbon Green Growth adopted by South Korea in
2010, contain extensive sections on climate change, but they simultaneously also de-
tail policy objectives and instruments related to industrial policy, energy market regu-
lation, and broader considerations of environmental sustainability. If anything, such
cases underscore the broader trend towards increased passage of climate framework
legislation.

Policy Instruments

Only a limited subset of climate framework laws detail specific policy instruments, and
even fewer incorporate reference to one or more of the policy instruments that the re-
port this annex complements covers: emission (or carbon) budgets, compensation
mechanisms, and carbon exchanges for sinks. In Europe, only the United Kingdom
and more recently Denmark and France have so far adopted an emission budget in
the strict sense of the definition, although other countries such as Austria and Ger-
many have incorporated processes to define and periodically evaluate sectoral mitiga-
tion targets. Beyond Europe, New Zealand has implemented a budget approach that
is similar to that of the United Kingdom.
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More often than not, the possibility to compensate a failure to achieve committed miti-
gation targets through international transfers is either not mentioned, or merely in-
cluded as an option that may be considered at a later point in time if necessary. The
Swiss CO:2 Act is an example of climate legislation that expressly allows counting
emission reductions achieved abroad, and that specifies quality requirements for such
reductions. Similarly, the German federal climate protection law clarifies that the abil-
ity to participate in international emission transfers ‘remains unaffected’ by the law. By
contrast, other countries such as France have expressly ruled out the ability to en-
gage in international emission transfers to achieve mitigation targets.

Even less common are provisions in climate laws related to the use of carbon ex-
changes for sinks. Switzerland has included provisions in its CO2 Act that enable
counting voluntary emission reductions, charging the Federal Council or another com-
petent agency with setting out a process to attest such reductions and determine their
equivalence to emission allowances or reduction credits. The provision is sparsely
worded, however, and does not make any specification as to the sectors it would ap-
ply in. Here, inclusion of a relevant provision in the Finnish climate act would in all
likelihood break new ground. Concerns related to the just transition of affected com-
munities and workers can be found in several climate laws, although usually only at
the level of an aspirational mention. The recently enacted and comprehensive French
climate law, however, contains provisions on transition assistance for employees of
coal power plants affected by a phase-out mandate contained in the law.

Conclusions

A common theme across countries that have adopted, or are in the process of adopt-
ing, an overarching framework climate law is the desire to afford greater political
weight and visibility to climate change. By being placed up high in the normative pyra-
mid, a formal act provides a strong mandate for climate action, both internally within a
country and internationally in diplomatic relations, such as climate negotiations under
the United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC). Such
weight matters for an issue that is complex, often misunderstood, and occasionally di-
visive; a strong legal basis changes the political discourse with other government
agencies, private sector interests, and the general public, shifting the debate from
whether or not to act on climate change to ways on how climate action should be im-
plemented.

Formal legislation can provide greater continuity of climate action and streamline polit-
ical and institutional processes in the adopting jurisdiction. Clearly specified mitigation
targets can focus government action and provide a level of accountability across polit-
ical cycles. A growing trend towards inclusion of emission budgets rather than emis-

sion targets or reduction pathways further strengthens such accountability, by causing
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any departure from the required trajectory to diminish the future scope of emissions.
Along the same vein, performance review and evaluation by independent institutions
can improve transparency and cast light on insufficient policy progress.

That said, few framework climate laws have opted to set out compensation mecha-
nisms, and none include retail policies such as carbon exchanges for sinks within their
scope. Conceivably, the need for more detailed technical rules to operationalize such
instruments as well as the flexibility required to adjust these rules to evolving circum-
stances have favored their inclusion in substatutory rulemaking and policy guidance
documents. More commonly, framework climate legislation will set out a general man-
date to explore and adopt certain types of policy instruments, as in the case with Mex-
ican General Law on Climate Change and its broad authorization to adopt economic
instruments for the mitigation of greenhouse gas emissions.
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Table 1. Overview of National Framework Climate Legislation

Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks

Argentina Law 27520 on Minimum 2019 9 pages No National Cab- No No No No Establishes minimum pro-
Provisions for Adaptation 30 provisi- inet of Cli- visions regarding ade-
and Mitigation to Global ons mate Change quate actions, instru-
Climate Change Assessment ments and strategies for
(Ley 27520 de pre- Council climate change mitigation
supuestos minimos de and adaptation, and cre-
adaptacion y mitigacion al ates relevant institutional
cambio climético global) governance structures

Austria Climate Protection Act 2011 4 pages Yes (for  National Cli-  (Yes) (Yes) No No Outlines process for defi-
(Bundesgesetz zur Einhal- 9 provisi-  some mate Com- nition of a program of pol-
tung von Hochstmengen ons sectors)  mittee icy measures; mandates
von Treibhausgasemissio- National Cli- progress reporting to the
nen und zur Erarbeitung mate Advi- legislature and National
von wirksamen Maf3nah- sory Council Climate Committee; sets

men zum Klimaschutz —
Klimaschutzgesetz)

177

sectoral targets comple-
menting applicable EU
law

Not an emissions budget
in the strict sense, but tar-
gets broken down by sec-
tors for the 1st Commit-
ment Period of the Kyoto
Protocol; envisions possi-
bility of use of Kyoto flexi-
bility mechanisms to com-
pensate for failure to
achieve sectoral targets,
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks
making provision for fi-
nancial liability

Benin Law No. 2018/18 on Regu- 2018 Not No Not available  No No No No Mandates adoption of a
lating Climate Change available carbon tax
(Loi N° 2018-18 sur les
changements climatiques
en République du Bénin)

Brazil Law 12.187/2009 Estab- 2009 4 pages Yes Integrates No No No No Sets out objectives and
lishing the National Policy 13 provisi- existing insti- principles, and integrates
on Climate Change ons tutional ar- policies and institutions;
(Lei no 12.187. Institui a rangements contains mandate for eco-
Politica Nacional sobre nomic instruments and
Mudanca do Clima e da promotion of research on
outras providehcias) carbon sinks

Bulgaria Climate Change Mitigation 2014 73 pages; Yes (for  National Ex- No No (Yes) No Integrates existing policy
Act 83 provi-  some pert Council instruments and pro-
(3akoH 3a oepaHuyasaHe sions sectors)  on Climate cesses set out under
U3MEeHeHUemo Ha Knu- (and 20 Change other laws; contains pro-
mama) supple- visions on the operation

mentary of Kyoto Protocol project
provi- mechanisms and the EU
sions) ETS in Bulgaria; formal-

178

izes the National Action
Plan on Climate Change;
mandates elaboration of
national strategy on cli-
mate change adaptation;
sets reduction target for
carbon intensity of



Country

Name

VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2021:5

Adopted Structure

Targets

Institutions

Emission Compensation

Budget

Carbon
Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

Colombia

Law No. 1931 Establishing
Guidelines for the Manage-
ment of Climate Change
(Ley Nro. 1931 de 2017
por la cual se establecen
directrices para la gestion
del cambio climético)

2018

19 pages;
36 provisi-
ons

No

National
Council on
Climate
Change

No

No No

No

transport fuels, and asso-
ciated annual reporting;
complements applicable
EU law; and creates the
framework for a “Volun-
tary Emissions Reduction
Scheme’ (VERS) linked to
Bulgaria’s Assigned
Amount Units under the
Kyoto Protocol

Defines principles and re-
sponsibilities; outlines
planning instruments;
contains mandate for
emissions registry and
economic instruments, in-
cluding a National Pro-
gram of Greenhouse Gas
(GHG) Tradable Emission
Quotas; provides for a
monitoring system for for-
est carbon

Denmark

Climate Act
(Lov om klima)

2020

3 pages;
7 provisi-
ons

Yes

Climate
Council

Yes

179

(Yes) No

Replaces earlier climate
law of 2014. Annual pro-
gress report of the execu-
tive to the legislature (Fol-
keting) on climate policy.
Act requires the govern-
ment to set a rolling five-
year target, 10 years in
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Adopted Structure

Targets

Institutions

Emission Compensation

Budget

Carbon
Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

advance. If in 2030 it be-
comes evident that the
70% reduction target can-
not be met, purchasing
offsets may be consid-
ered

Finland

France

Climate Change Act
609/2015

(llmastolaki 609/2015)

Law N° 2019-1147 on En-
ergy and the Climate

(Loi n® 2019-1147 relative
a l'énergie et au climat)

2015 7 pages;
17 provisi-
ons

2019 31 pages;
69 provisi-
ons

Yes

Yes

Climate Pa-
nel

High Council
for the Cli-
mate

No

Yes

180

No

No

No

(No)

No

Yes

Mandates medium- and
long-term climate plan-
ning, monitoring of pro-
gress under the plans,
and annual reporting
thereon to the legislature;
complements applicable
EU law

Extensive law amending
the Energy Code, the En-
vironment Code, the Gen-
eral code of local and re-
gional authorities and
other codes and laws,
and building on Law no.
2015-992 on Energy
Transition for Green
Growth

Five-year emission budg-
ets are to be set up to 10-
15 years in advance.
2019 revisions require
emission budgets to be
set by a separate law.
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Adopted Structure

Targets

Institutions
Budget

Emission Compensation

Carbon
Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

Germany

Federal Climate Protection
Law
(Bundesklimaschutzgesetz)

2019

9 pages;
15 provisi-
ons (and 2
annexes)

Yes

Expert Coun-  (Yes)
cil

Yes

No

No

Use of international or
non-EU offsets expressly
excluded

Support for workers af-
fected by coal plant clo-
sure

In an annex to the law,
the national emissions
pathway towards 2030 is
broken into dedicated
sector-specific annual
budgets. Use of interna-
tional transfers is men-
tioned as an option in
§3.2

Hungary

Iceland

Climate Protection Act
XLIV of 2020

(Térvény a klimavédelem-
rél)

Climate Change Act
(Log Nr. 70 um
loftslagsmal)

2020

2012

3 pages;
5 provisi-
ons

18 pages;
47 provisi-
ons

Yes

No

No No

No No

181

No

No

No

No

No

No

Defines mitigation targets
for 2030 and 2050, and
energy consumption and
renewable energy pene-
tration targets for 2030;
charges the government
with implementation of
“short-, medium- and
long-term climate protec-
tion and adaptation
measures”

Mandates elaboration of a
climate plan and defines
responsibilities on green-
house gas accounting;
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks
complements applicable
EU law, including rules on
operationalization of the
EU ETS; creates a Cli-
mate Fund
Ireland Climate Action and Low 2015 23 pages; No (tran- Climate No No No No Mandates adoption of a
Carbon Development Act 16 provisi- sitionto  Change Advi- national mitigation plan,
No. 46/2015 ons unquan-  sory Council adaptation framework,
tified and sectoral adaptation
‘low car- plans; annual progress
bon reporting to the legisla-
econ- ture (Oireachtas). Climate
omy’ by justice merely mentioned
2050) as a consideration.
Japan Act on Promotion of Global 1998 17 pages; No (ref-  Global Warm- No No No No Sets out responsibilities
Warming Countermeasures 50 provisi- erences ing Preven- of the national and local
No. 117/1998 ons target tion Head- governments; mandates
(20 Bk B BE L X T D HEHE setoutin quarters planning to achieve Kyoto
(259 &%) Annex B Japan Center targets and to guide na-
of Kyoto  for Climate tional and local mitigation
Protocol)  Change Ac- action; introduces report-
tion ing obligation for desig-
nated large emitters; es-
tablishes infrastructure for
emissions quota trading
Kenya Climate Change Act No. 2016 25pages; No National Cli-  No No No No Pursues mainstreaming of
11/2016 36 provisi- mate Change climate change across
ons Council other policy areas; man-

dates adoption and imple-
mentation of a National
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Country Name Adopted Structure

Targets

Institutions

Emission Compensation

Budget

Carbon
Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

Liechtenstein  Law on the Reduction of 2013 13 pages;
CO2 Emissions 29 provisi-
(Gesetz uber die Reduktion ons
der CO2-Emissionen)

Malta Climate Action Act 17/2005 2015 11 pages;
16 provisi-
ons

No

No

Climate
Change Di-
rectorate

No

Climate Ac-
tion Board

No

No

183

No

No

No

No

No

No

Climate Change Action
Plan, and establishes
power to impose climate
change action plans,
strategies, and policies;
establishes Climate
Change Fund

Sets out general objec-
tives; extends the applica-
tion and administration of
the Swiss carbon tax to
Liechtenstein; imposes
emission limits on vehi-
cles

Recognizes state obliga-
tion to protect the climate,
promote mitigation and
adaptation policies, and
ensure transparency on
emissions; defines princi-
ples; assigns institutional
responsibility and a pro-
cess for climate policy
making; mandates elabo-
ration of a National Low-
carbon Development
Strategy and a National
Adaptation Strategy; man-
dates annual progress re-
port to the legislature
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Adopted Structure Targets

Institutions  Emission Compensation
Budget

Carbon
Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

Mexico

The Nether-
lands

General Law on Climate
Change

(Ley general de cambio
climatico)

Climate Law N° 253 of
2019
(Klimaatwet)

2012 53 pages; Yes
116 provi-
sions

2019 4 pages; Yes
10 provisi-
ons

National In- No
stitute of

Ecology and
Climate

Change

No No

184

No

No

No

No

No

No

Sets out principles, defini-
tions, a planning process,
and broad actions in the
areas of mitigation and
adaptation; mandates en-
vironmental assessments,
including on vulnerability;
periodic review of the na-
tional climate strategy
and evaluation of climate
policies; national emis-
sions inventory and facil-
ity-level emissions regis-
try; includes mandate for
economic instruments;
formalizes existing institu-
tions (Interministerial
Committee on Climate
Change)

Sets medium- and long-
term targets, and creates
a ten-year planning cycle
to be revisited every five
years with biennial pro-
gress report and annual
scientific assessment.
Contains detailed rules on
administrative structures
and responsibilities
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions

Emission Compensation

Budget

Carbon
Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

New Zealand Climate Change Response  2002; re- 379 pa- Yes Registrar
Act No. 40/2002 vised ges; (since Inventory
2019 270 provi-  2019) Agency
sions Climate
Change
Commission
(since 2019)

Norway Climate Change Act 2017 2 pages;  Yes No

(Lov om klimamal) 7 provisi-
ons

Yes

(No)

185

No

No

No

No

No

No

Ratifies the Kyoto Proto-
col and establishes
framework to meet inter-
national commitments;
operationalizes emissions
inventory; sets up emis-
sions trading system;
mandates process for tar-
get-setting; introduces
levy for synthetic green-
house gases; sector-spe-
cific provisions.

A Climate Change Re-
sponse (Zero Carbon)
Amendment Act of No-
vember 2019 defined
economy-wide and sec-
toral mitigation targets, in-
cluding a net-zero emis-
sions target by 2050. Also
set a 5-year rolling carbon
budget, and obligations to
monitor meeting of this
budget.

Defines mitigation targets
for 2030 and 2050, and 5-
year review and update of
interim targets; annual
progress report to the leg-
islature (Stortinget)
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks
Pakistan Pakistan Climate Change 2017 13 pages; No Pakistan Cli-  No No No No Integrates and assigns in-
Act No. X/2017 19 provisi- mate Change stitutional responsibilities
ons and Council for existing processes
schedule Pakistan Cli- and measures; mandates
mate Change annual progress report to
Authority the legislature (Majlis-e-
Shoora); establishes Cli-
mate Change Fund
Papua New  Climate Change (Manage- 2015 41 pages; No(but  Climate No No No No Establishes and governs
Guinea ment) Act No. 19/2015 114 provi-  estab- Change and operation of Climate
sions lishes Development Change and Green
sectoral  Authority Growth Trust Fund; mo-
target- National Cli- dalities and procedures
setting mate Change for target setting and as-
process) Board sessment, but no budget;
monitoring, reporting and
verification rules; individ-
ual policies and measures
on mitigation and adapta-
tion; provisions on land-
holder rights and benefit
sharing
Paraguay National Law on Climate 2017 7 pages; No National No No No No Defines a national climate
Change No. 5875 19 provisi- Commission change policy and na-
(Ley Ne 5875 nacional de ons on Climate tional climate change
cambio climatico) Change plan, to replace existing
National Di- instruments; establishes a
rectorate on Climate Change Fund
Climate
Change
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks
Peru Framework Law No. 30754 2018 7 pages; No (but  National No No No No Contains objectives, prin-
on Climate Change 23 provi-  referen-  Commission ciples, and focus areas of
(Ley Ne 30754 marco sobre sions plus  ces on Climate national climate policy;
cambio climatico) supple- NDC) Change assigns institutional re-
mental High-level sponsibilities; mandates
part Climate annual progress reporting
Change to Parliament (Congreso
Commission de la Republica); lists
general policies and
measures for mitigation
and adaptation, education
and research, and fi-
nance; assigns the task of
accounting for emission
units under the Paris
Agreement to the state
Philippines Climate Change Act 2009 12 pages; No Climate No No No No Aims to mainstream cli-
(Republic Act No. 9729) 26 provisi- Change mate change into govern-
ons Commission ment policy; mandates

187

elaboration of a frame-
work strategy and pro-
gram on climate change,
and of a National Climate
Change Action Plan;
mandates annual pro-
gress report to the Presi-
dent and Congress; sub-
sequently amended to es-
tablish a People’s Sur-
vival Fund
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks
Sweden Climate Act 2017 2 pages; No (but  No No No No No Sets out overarching ob-
(Klimatlag 720/2017) 5 provisi-  refer- jectives of national cli-
ons ences mate policy; references
existing mitigation targets adopted
tar- or to be adopted by the
gets/pro- legislature and the execu-
cess) tive branch; mandates
progress reporting to the
legislature (Riksdag);

mandates elaboration of a
climate policy action plan
every four years

Switzerland  CO:2 Act 2000, re- 21 pages; Yes No No Yes (Yes) No Sets out a carbon tax and
vised 50 provisi- a levy on motor vehicle
2020 ons use (which is referred to

as a ‘climate compensa-
tion’), emissions trading
system, emission limits
for vehicles, and technical
measures for buildings;
mandates regular evalua-
tion and reporting to the
legislature, the Federal
Assembly (Bundesversa-
mmliung)

Mentions possibility of
voluntary measures to re-
duce emissions from fos-
sil thermal and motor
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Name Adopted Structure

Targets

Institutions

Emission Compensation Carbon

Budget

Exchange
for Sinks

Just
Transition

Other

Taiwan

United King-
dom

Greenhouse Gas Reduc- 2015 12 pages;
tion and Management Act 34 provisi-
(BEREHER EHEZ ons

)

Climate Change Act 2008, 103 pa-
revised  ges; 101
2019 provisions
plus
schedules

Yes

Yes

Advisory
Committee

Committee
on Climate
Change

No

Yes

189

No No

(Yes) (No)

No

No

fuels, and sets out ‘attes-
tation process.’ Art. 5 ex-
pressly allows counting
emission reductions
achieved abroad and sets
out minimum quality re-
quirements

Sets out principles; man-
dates elaboration of a Na-
tional Climate Change Ac-
tion Guideline and GHG
Reduction Action Plan;
periodic, participatory
goal-setting process;
mandates emissions re-
porting; contains mandate
for emissions trading sys-
tem; establishes GHG
Management Fund

Creates carbon budgeting
system that caps emis-
sions over 5-year periods,
with three budgets set at
a time and budget set12
years in advance, to
achieve long-term mitiga-
tion target; mandates an-
nual emissions statement
to Parliament, reporting
on proposed policies, and
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Country Name Adopted Structure Targets Institutions  Emission Compensation Carbon Just Other
Budget Exchange Transition
for Sinks

5-year cycle of adaptation
planning, including Cli-
mate Change Risk As-
sessments; requires set-
ting limits to the use of
carbon units that may be
credited to the UK ac-
count; sets out general
parameters for operation-
alization of ‘trading
schemes’, that could also
include offset trading sys-
tem and exchange.
Amendment in 2019 in-
corporated 2050 mitiga-
tion target

Source: Grantham Research Institute et al., supra note 115; Duwe et al. 2020; and author; dates denote first passage unless otherwise indicated; page count refers to official gazette where availa-
ble
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Liite 3. EU:n joustot

ETS- eli paastdkauppasektorilla (4. vaihe 2021-2030) paastdoikeuksien kokonais-
maara vahenee 2,2 % vuodessa valilla 2021-2030. Paastoikeudet huutokaupataan
paasaantdisesti ja osa jaetaan ilmaiseksi sellaiselle kansainvalisessa kilpailussa toi-
mivalle teollisuudelle, jolla on merkittava riski hiilivuodolle (alhaisemman riskin omaa-
van teollisuuden ilmaisjakoa pienennetaan vuonna 2026 30 %:iin ja vuonna 2030 nol-
laan prosenttiin. Toimijat voivat kdyda kauppaa keskenaan paastooikeuksista. Markki-
navakausmekanismi (MSR) poistaa ylimaaraisia oikeuksia markkinoilta ja tuo siten va-
kautta jarjestelmaan'®*. Paastokauppa pyrkii mahdollistamaan paastévahennykset
siellda missa ne ovat kustannustehokkaimpia toteuttaa. '3®

Taakanjakosektorilla (non-ETS) (2021-2030) velvoitteena (2018/842) vahentaa paas-
toja lineaarisesti seuraten vuosittaisia sitovia paastokiintidita (Annual Emission Allo-
wances, AEAs). Kustannustehokkuuden parantamiseksi jasenmaille sallitaan mm.
seuraavia joustoja: i) maan omien alimenevien oikeuksien osalta jasenmaat voivat lai-
nata paastdoikeuksia maks. 5 % (2021-2025) ja maks. 10 % (2026-2029) seuraavan
vuoden vuotuisesta paastokiintiosta ii) maan omat ylimenevat oikeudet voidaan siirtaa
seuraaville vuosille 2030 asti maks. 100 % vuoden 2021 osalta ja maks. 30 % vuosien
2021-2029 osalta; iii) jaAsenmaat voivat siirtda vuosien 2021-2025 (maks. 5 %) ja
2026-2030 (maks. 10 %) valilla tiettyjen vuosien paastdoikeuksiaan (AEAs) toisille ja-
senmaille.®®

Jasenmailla on mahdollisuus kayttda kansalliseen tavoitteeseensa taakanjakosekto-
rilla osa ETS- paastooikeuksista (ns. one-off jousto), jotka muutoin huutokaupattaisiin.
EU:n sisalla tdma maara on maksimissaan 100 miljoona tonnia CO2 kauden 2021-
2030 aikana (Suomi 2%). Jasenmaiden, jotka ovat tahan oikeutettuja, tulee ilmoittaa
komissiolle ennen 2020 kuinka paljon joustoa hyddyntavat. Maaraa voi korjata pie-
nemmaksi kaksi kertaa. Mekanismi on kaytéssa maille, joiden kansalliset tavoitteet
ovat tiukempia kuin EU:n keskiarvo ja maan kustannustehokas vahennyspotentiaali.

LULUCF-asetus asettaa sitovan velvoitteen jasenmaille, joilla varmistetaan, ettei
maankayttd, maankaytdon muutos ja metsatalous (LULUCF) -sektori muodosta lasken-
nallisia nettopaastdja (ns. no debit rule). LULUCF-sektorilla eri maankayttéluokkien

134 hitps://ec.europa.eu/clima/policies/ets/reform_en
135 hitps://ec.europa.eu/clima/policies/ets_en

136 hitps://ec.europa.eu/clima/policies/effort/regulation_en
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paastdja ja poistumia verrataan vertailuvuosiin (2005-2009) ruohikkoalueiden, kosteik-
kojen ja viljelysmaan osalta seka vertailutasoon hoidetun metsédmaan ja puutuotteiden
osalta. Metsdkadon paastot lasketaan taysimaaraisina. Taakanjakoasetuksen perus-
teella jasenmaat voivat kayttaa EU-tasolla hyvaksi maksimissaan 280 miljoonaa
maankayttdsektorilta hankittua krediittia (laskennallista poistumaa) kauden 2021-2030
aikana ja hyddyntaa ne taakanjakosektorin velvoitteiden tayttamisessa. Tahan kelpaa-
vat tietyt metsityksesta, viljelysmaista ja ruohikkoalueista peraisin olevat nieluyksikot.

Kaikki jAsenmaat ovat oikeutettuja hyddyntdmaan joustoa, vaikkakin oikeus joustoon
on suhteellisesti suurempi mailla, joiden paastdéosuus maataloudessa on suurempi.
Suomen osuus on maksimissaan 4,5 Mt CO2-ekv. kauden 2021-2030 aikana. Mikali
jasenmaan laskennalliset paastot ovat poistumia suuremmat, eli jadsenmaa ei saavuta
LULUCF-sektorin laskennallista nettonollapaasttvelvoitetta, jasenmaan tulee joko
osoittaa ylitysté vastaava maara lisdpaastévahennyksia taakanjakosektorilla tai sen
on hankittava muilta jasenmailta vastaava maara paastovahennysyksikoita. Jasen-
maa voi siirtdd kaudella 2021-2025 jaavia ylimaaraisia oikeuksia kaudelle 2026-2030.
Hoidetun metsdmaan ylijadmakrediitteja voidaan hyddyntaa rajoitetusti (Suomi maksi-
missan 25 Mt COz-ekv. vuosina 2021-2030 pl. kuollut puu ja puutuotteet). Hoidetun
metsdmaan laskennallisia paastdja voidaan kompensoida erillisjoustoilla (Suomelle
maksimissaan 44 + 10 Mt COz-ekv. vuosien 2021-2030 aikana) edellyttaen, ettd EU-
tasolla LULUCF-sektori ei muodosta laskennallista paastéa sen jalkeen, kun joustojen
kayttd on huomioitu (ns. no debit rule tayttyy). '’

137 https://mmm.fi/lulucf
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Liite 4. Yhteenveto muiden ehdotusten arvioinnista

A Periaatteet ja tavoitteet

A1. Reilu siirtyma

A2. Takaraja fossiilisille polttoaineille

Kuvaus

lImastolakiin voitaisiin sisallyttaa reilu siirtyma (just transition).
Kasite voisi nakya ainakin lain periaatteissa (nykyisen lain 1 §
tarkoitus ja tavoitteet), siihen mahdollisesti lisattavissa
paatoksentekorakenteissa (ilmastopolitiikan pyorea poytd) ja
raportoinnissa (ilmastovuosikertomus, 14 §).

Fossiilisten polttoaineiden (ja mahdollisesti turpeen) kaytolle
voitaisiin asettaa takaraja tietyin rajauksin. Takaraja vertautuisi
voimassa olevaan lakiin hiilen energiakayton kieltamisesta, jolla
hiilen kaytto kielletd&n muutamin poikkeuksin 1.5.2029
mennessa.

Oikeudellinen arviointi (sopiiko
nykyiseen lainsdadantoon,
onko yhteensopiva EU-
saantelyn kanssa)

Periaatteessa helposti lisattavissa, vrt. 'kestavéa kehitys' , joka
siséltyy mm. YSL § 1. Komission asetusehdotuksessa
(eurooppalainen ilmastolaki 4.3.2020

COM(2020) 80 final) puhutaan 'oikeudenmukaisesta
siirtymasta' (Art 2,3) ja olisi perusteltua kayttaa samaa
ilmaisua.

Nykyisenkaltaiseen puitelakiin tietyn toiminnan kielto ei sovellu,
vaan kyse olisi erillislainsdadanndsta (vrt. Laki hiilen
energiakayton kieltamisesta 416/2019), jossa voi olla yleisella
tasolla viittaus ilmastolakiin (ja painvastoin).

Vaikutukset paastédjen
hillintdan tai nielujen
yllapitoon/lisd@miseen

Ei valittdmia vaikutuksia, mutta korostaa mahdollisia
lisakriteereja paastovahennysten/nielulisaysten
kohdentamisessa. Lisakriteerit voivat helpottaa iimastotoimien
toteuttamista lisddmalla niiden hyvaksyttavyytta.

Vaikutukset padstoihin maaraytyvat asetettavan takarajan
vuosiluvusta, sdantelyn yksityiskohdista ja soveltamisalan
laajuudesta: voivat olla merkittavat.

Muut ymparistovaikutukset

Ei valittdmia vaikutuksia, mutta tuo mahdollisia lisikriteereja
arviointiin.
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Soveltamisala maaraa mihin muut vaikutukset kohdistuvat,
voivat olla merkittdvéat (ilmansuojelu, luonnon monimuotoisuus,
jne.). Vaikutuksen suunta voi vaihdella sen mukaan milla
fossiiliset polttoaineet korvataan, esim. likenteessa sahko
parantaa ilmanlaatua, sen sijaan taajamassa pientalon
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A1. Reilu siirtyma

A2. Takaraja fossiilisille polttoaineille

Vaikutukset hallintoon
(toiminta/osaaminen/

resurssit)

Yksityistaloudelliset
vaikutukset

Hyvaksyttavyys

Oikeudenmukaisuus

Poliittinen toteutettavuus

Yleisarvio vaikuttavuudesta

Ei valittomia vaikutuksia, uuden kasitteen mukaan tuominen
edellyttda kuitenkin koulutusta yhtenaisen tulkinnan
varmistamiseksi.

Voi vaikuttaa eri toimijoiden mahdollisuuksiin saada
taloudellista tukea tai korvauksia muutostilanteessa.

Periaatteena yleisesti hyvéksyttavissa ja parantaa
toteutuessaan ilmastopolitiikan hyvaksyttavyytta.

Reilu siirtyma korostaa oikeudenmukaisuutta ja velvoittaa
|6ytdmaéan keinoja sen toteuttamiseksi.

Toteutettavuus todennakoisesti suuri, asiaa ei vastusteta.
Nostanee esiin keskustelua siita, miten 'reiluutta’ tulee tulkita,
kansallisesti, EU:ssa ja kansainvélisesti.

Periaatteellisesti relevantti, liittyy myds EU:n lainsd&ddanndn
kehitykseen. Vaikuttaa hiilineutraaliuspolkujen valintaan, ei
itse tavoitteeseen.
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oljylammityksen korvautuminen puuldmmityksella voi heikentaa
ilmanlaatua.

Edellyttda uuden saantelyn toimeenpanoa ja
vastuuviranomaisten maarittamista mm. valvonnan osalta.
Voimavaravaatimukset vahaisia.

Soveltamisala ja saantelyn yksityiskohdat maaraévat
vaikutusten laajuuden ja kohdentumisen: voivat olla

merkittavat. Voi olla myds taloudellisesti tehokas tapa vahentaa

paastoja (vrt Soimakallio ym. 2020).

Voimakkaita ristiriitoja herattava, ei synny helposti

yhteisymmarrysta hyvaksyttavyydesta. Liikennekaytto ja
lammitys haasteellisimpia alueita, joissa hyvaksyttavyys
vaikeinta ennen kuin on edullista korvaavaa teknologiaa.

Soveltamisala ja saantelyn yksityiskohdat maaraévat
vaikutusten kohdentumisen. Vaikutukset kohdistuvat helposti
vahavaraisiin, joilla ei ole varaa siirtya uuteen fossiilitomaan
teknologiaan.

Nostaa nykytilassa esiin voimakkaita poliittisia jannitteita.

Edistaisi mahdollisesti merkittavasti hiilineutraaliustavoitteen
saavuttamista silléa kohdistuu merkittaviin paastélahteisiin.
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B. Tieto, rakenteet ja menettelyt

B1. Kulutusperusteiset paastot ja hiilikadenjalki

B2. limastopolitiikan tyonjako ja aikataulutus

Kuvaus

Oikeudellinen arviointi (sopiiko
nykyiseen lainsdadantoon,
onko yhteensopiva EU
saantelyn kanssa)

Vaikutukset paastojen
hillintaan tai nielujen
yllépitoon/lisdamiseen

Muut ympéristévaikutukset

Vaikutukset hallintoon
(toiminta/osaaminen/
resurssit)

lImastolain mukaiseen raportointiin (ml. ilmastovuosikertomus, 14
§) voitaisiin sisallyttaa kulutusperusteiset paastot ja hiilikadenjalki
eli Suomen vaikutus paastdjen véahentdmiseen maan rajojen
ulkopuolella. Taté on esittdnyt myos eduskunnan
ymparistovaliokunta mietinnéssaan (YmVM 1/2020 vp)
ensimmaisestd iimastovuosikertomuksesta.

Kyse on uudesta tiedontuotantovelvoitteesta, jota ei (toistaiseksi)
voida perustella EU:n (Asetus (EU) 2018/1999, energiaunionin ja
iimastotoimien hallinnosta) tai YK:n ilmastosopimuksen
raportointivaatimuksilla, vaan joka olisi kansallinen.
Kulutusperusteista seurantaa on tarkasteltu mm. UKssa (2012),
mutta ei ole sisallytetty séantelyyn. Oikeudelliset perustelut
vaativat, jos raportointivelvollisuus koskisi yrityksia tai kuntia.
Kansallisena laskennallisena analyysina perusteltavissa
taydentavana tietolahteena, kuten UK (2012). Myds Ruotsi seuraa
saannollisesti kulutusperéaisia paastoja (Naturvardsverket 2020)

Ei vélitonta vaikutusta. Tuo esiin Suomen hiilijalanjaljen. Jos
sovelletaan esim. kuntatasolle, seurannan nakokulma muuttuu
olennaisesti verrattuna alueelliseen tarkasteluun. Kiinnittaa
huomiota Suomen rajojen ulkopuolella tapahtuviin paastoihin ja
tuottaa tietoa niiden vahentamiseksi.

Korostaa kansallisella tasolla my6s Suomen muiden
ymparistovaikutusten jalanjalkea ja voi vaikuttaa niiden huomioon
ottamiseen (esimerkiksi vesijalanjalki).

Julkisella sektorilla raportointi- ja analysointity0 vaatii osaamista ja
lisaresursseja, jotka maaraytyvat seurannan ja analyysin
tarkkuuden mukaan.
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lImastolaissa voitaisiin tarkentaa hallituksen sisaista
tyonjakoa ilmastopolitiikan valmistelusta ja vastuista (mm.
nykylain 15 §). Laissa voitaisiin myds Tanskan malliin
méaritelld tasmallisemmin suunnittelun ja seurannan
vuotuisista vaiheista (erdanlainen ilmastopolitiikan
vuosikello).

Lainsdadannon yksityiskohtaisuus on saadettavissa
tarkoituksenmukaiseksi. Tanskan ilmastolaissa (Lov nr 965
af 26/06/2020) saadetaan hieman yksityiskohtaisemmin
kuin Suomen nykyisessa laissa eri raporttien antamisesta
ja tarkastelusta.

Ei suoraa vaikutusta, voi vélillisesti tukea ilmastopoliittisten
toimien ja linjausten toteutusta, jos vahentaa tulkinnallisia
kysymyksia vastuista ja tehtavista. Liiallinen
yksityiskohtaisuus lain tasolla voi kuitenkin myds jaykistaa
toimeenpanoa.

Ei valittomia vaikutuksia.

Mahdolliset muutokset tydnjaossa vaativat muutoksia
tukevaa koulutusta ja mahdollisesti uusia hallintoyksikaita.
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B1. Kulutusperusteiset paastot ja hiilikadenjalki

B2. limastopolitiikan tyonjako ja aikataulutus

Yksityistaloudelliset
vaikutukset

Hyvaksyttavyys

Oikeudenmukaisuus

Poliittinen toteutettavuus

Jos ulotettaisiin koskemaan yksityisia toimijoita, raportointi- ja
analysointity0 vaatii osaamista ja lisaresursseja, jotka maaraytyvat
seurannan ja analyysin tarkkuuden mukaan.

Herattaa puolesta-vastaan keskustelua, jos raportointi muodostuisi
pakolliseksi, monet toimijat eivat pitaisi raportointitaakan lisaysta
hyvéksyttavéna. Jos tiedon kerdys ja analyysi toteutetaan
keskitetysti (esim. Naturvardsverket 2020) hyvaksyttavyys ei liene
ongelma.

Voi tukea julkista keskustelua oikeudenmukaisuudesta seka
kansallisella ettd kansainvalisella tasolla.

Vapaaehtoisena ja yleisena 'tutkimuksellisena' sisaltona
esimerkiksi ilmastovuosikertomus on todennékdisesti verrattain
helposti toteutettavissa. Velvoittavana, toimijoita koskevana
raportointina poliittinen toteutettavuus voi vaatia paljon
neuvotteluja.

Ei valittomia vaikutuksia.

Ei erityisia hyvaksyttavyyshaasteita.

Vastuiden tarkentaminen saattaa auttaa myos
oikeudenmukaisuuskysymysten kasittelyd, jos samalla
kirkastetaan mika taho on vastuussa ilmastotoimien ja
niiden sivuvaikutusten seurannasta.

Eri ministerididen valinen tyonjako voi herattda myos
poliittisia kysymyksia ministerididen tehtavaalueista ja
ministerididen reviiriajattelu voi vaikeuttaa uudistusten
toteuttamista.

Yleisarvio vaikuttavuudesta

Epésuora vaikutus - tuo esiin uuden nakékulman
hiilineutraaliuteen, joka voi osoittaa, ettd vaikka Suomi olisi
maantieteellisesti hiilineutraali, Suomi ei ole sitad kulutuksen
suhteen.

Ei merkikittavaa vaikutusta.
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B3. Kansalaisten ilmastopaneeli

B4. limastotilannehuone ja -kuva

Kuvaus

Oikeudellinen arviointi
(sopiiko nykyiseen lain-
saadantdon, onko yh-
teensopiva EU s&éntelyn
kanssa)

Vaikutukset paastojen
hillintdan tai nielujen yl-
lapitoon/lisaédmiseen

Muut ymparistovaikutuk-
set

Vaikutukset hallintoon
(toiminta/osaaminen/re-
surssit)

Edustavia kansalaisten iimastopaneeleja on kaytetty ilmasto-
politikan valmistelun tukemiseen ja hyvaksyttavyyden lisaami-
seen mm. Ranskassa ja Isossa-Britanniassa. Vastaava kansa-
laispaneeli ja siihen liittyvat menetelmét voitaisiin maarittaa
soveltuvin osin lakitasolla.

Iso-Britannian kansalaispaneelista ei ole saadetty laissa, vaan
parlamentin komiteat ovat kutsuneet koolle paneelin, jolla on
haettu edustavuutta (UK Climate Assembly). Mydsk&éan Rans-
kan paneelia ei ole laissa sé&detty, vaan on perustettu erilli-
sella paatdksella (Convention citoyenne pour le climat). Asian
saataminen lakiin ilman kaytannon kokemusta Suomessa olisi
poikkeuksellista.

Voi vaikuttaa valillisesti lisaamalla ymmarrysta toimista ja
avainkysymyksista.

Edistaa todennakdisesti tietoisuutta eri ymparistokysymysten
valisistd kytkenndista.

Hyvin jarjestetyt kansalaispaneelit vaativat resursseja kaytan-
non organisointiin, paneeleja tukevaan tiedontuotantoon ym.
Esimerkiksi Ranskassa on varattu 4 M€ budjetti paneeliin,
jossa on 150 jasentd. Synnyttaa tarvetta kehittéa tapoja, joilla
voidaan toteuttaa edustavia paneeleja myds edullisemmin.
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Laissa voitaisiin saataa ilmastotilannehuoneesta, joka yhdistaisi reaa-
liaikaiset tiedot paastdjen kehityksesta tietoihin iimastotoimien etene-
misesta. Sen perusteella voitaisiin velvoittaa myds tarjoamaan kan-
salaisille ajantasainen tilannekuva verkossa erilaisia havainnollistus-
tyokaluja hyodyntaen.

Seurantajarjestelmista on mahdollista saataa lain tasolla, mutta eri-
tyislakeja (esim. Metsastyslaki 615/1993 §38b) lukuun ottamatta seu-
rantavelvoitteet ovat lain tasolla yleisia, eivatka aseta esim. erityisia
vaatimuksia seurantavélille. Laissa voidaan myds viitata alemman ta-
son saantelyyn. Sinansé lainsdadanto ei ole ehto seurannan tai tilan-
nehuoneen kehittdmiseksi.

EU:n ja YK:n ilmastosopimuksen velvoitteet edellyttavat jo nykyisel-
|aén ajantasaista tietoa ja tilastokeskus julkistaa osan. Paasaantoi-
sesti tietoa julkistetaan vuosittain ja se saa laajempaa julkisuutta osit-
tain sattumanvaraisesti tiedotusvalineiden kautta; Tietoa toimenpitei-
den vaikuttavuudesta on rajoitetusti saatavilla myos asiantunti-
jayleisélle. Yksityiskohtaisempi ja koottu julkistaminen ilmastotoimista
ja niiden tuloksista lisaisi tietoisuutta myds tavoitteista ja tukisi toi-
mien kehittamista.

Tilannehuoneeseen olisi mahdollista yhdistaa tietoa myds muista vai-
kutuksista.

Tilannehuoneen perustaminen ja yllapitaminen edellyttaa voimava-
roja. Teoriassa tilannehuone voisi syntyd myds yksityisena aloit-
teena, joka hyddyntaa julkisen vallan tietoja (vrt. http://www.tilanne-
huone.fi/index.php joka on mainosrahoitteinen). limasto- ja energia-
uutisia vélittavan COz-raportin http://www.co2-raportti.fi/ sisalléntuo-
tanto on mainosrahoitteista. Mahdollisia julkisia kehittdmialustoja
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B3. Kansalaisten ilmastopaneeli

B4. limastotilannehuone ja -kuva

Yksityistaloudelliset vai-
kutukset

Hyvéaksyttavyys

Oikeudenmukaisuus

Poliittinen toteutettavuus

Yleisarvio vaikuttavuu-
desta

Ei valittomia yksityistaloudellisia vaikutuksia.

Paneelien keskeinen rooli on lisata toimien hyvaksyttavyytta.
Itse paneelin hyvéaksyttavyys edellyttdd edustavuutta ja kus-
tannusten korvaamista kuten UK:ssa ja Ranskassa on tehty.

Edustava paneeli pystyy kasittelemaén oikeudenmukaisuusky-
symyksia. Paneelin oikeudenmukaisuus liittyy sen edustavuu-
teen.

Suomessa avoimuutta on lisatty politikan valmistelussa, mutta
toistaiseksi ei ole kokemusta systemaattisesti jarjestettyjen pa-
neelien kdytosta. Tdma herattanee poliittista keskustelua ja
samalla kysymyksia deliberatiivisen demokratian ja perinteisen
edustuksellisen demokratian vélisesta suhteesta.

Voisi osoittautua tarkeaksi hiilineutraaliuspolkujen mahdolli-
suuksien ja sudenkuoppien tunnistamisessa.
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ovat laajasti iimastonmuutosta seuraava ja raportoiva limasto-opas.fi,
jota télla hetkelld IL, SYKE ja LUKE yllapitavat seké Tilastokeskuk-
sen yllapitama https://findikaattori.fi/ joka tarjoaa maéarallista aggre-
goitua tietoa, mutta ei kuvauksia toimista.

Toimintaa on mahdollista ulkoistaa osin myds yksityiselle sektorille,
mika voi tarjota pienimuotoisia liiketoimintamahdollisuuksia. Tilanne-
tiedolla voi olla merkitystd mm. vakuutustoiminnassa ja myds muiden
yritysten strategisessa suunnittelussa.

Tiedot ovat julkisia jo nyt, hyvaksyttavyyteen ei liity erityisia ongel-
mia. Parempi tiedonsaanti toimista ja niiden vaikutuksista voi lisata il-
mastopolitiikan hyvaksyttavyytta.

Nykyisissé julkisissa tiedoissa ei ole tietoja, joilla olisi suora kytkenta
oikeudenmukaisuuskysymyksiin. Mikali tiedon kéyttd kasvaa voi syn-
tya myos kysyntaa iimastotoimien oikeudenmukaisuutta kuvaavalle
tiedolle.

Poliittinen kysymys voi liittya toiminnan rahoittamiseen.

Kansalaisille kehitetty tilannehuone kertoisi lapinakyvasti kehityk-
sesta kohti hiilineutraaliutta. Tietojen julkinen esiintuominen on olen-
nainen osa tavoitteen saavuttamista.
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B5. Lakien ja talousarvioiden
ilmastoarviointi

B6. limastovaltuutettu

B7. Valvonta ja pakkokeinot

Kuvaus

Oikeudellinen arvi-
ointi (sopiiko nykyi-
seen lainsdadan-
tddn, onko yhteen-
sopiva EU saantelyn
kanssa)

Lait ja valtion talousarvioesityk-
set voitaisiin velvoittaa arvioi-
maan soveltuvin osin ilmas-
tonakokulmasta. Velvoite voisi
vahvistaa ja tarkentaa yleista
ohjeistusta ja kaytantoja vaiku-
tusten arvioinnista. Esitysta on
arvioitu tarkemmin kohdassa
8.3.

Sopisi iimastolakiin, mutta
myds valtion talousarvioita kos-
kevassa laissa ja sen pohjalta
tehtdvissa méarayksissé asian
tulisi nakya. Viittaukset lakien
valilla tarpeen.

Laissa voitaisiin saataa iimastonékdkulmaa valti-
onhallinnossa edustavan ilmastovaltuutetun aset-
tamisesta. Tehtava vertautuisi joihinkin nykyisiin
tehtaviin kuten tietosuojavaltuutettuun, eldinasia-
mieheen ja yhdenvertaisuusvaltuutettuun.

Tietosuojalaissa 1050/2018 tietosuojavaltuutettu
on valvontaviranomainen (Luku 3), jolla on laaja
toimivalta. Eldinsuojeluasiamiehen tehtéva on
taytetty maaraaikaisena ruokavirastossa 15.6.
2020. Tehtavéasta ei ole saadosta, vaan perustuu
hallitusohjelman linjaukseen. Yhdenvertaisuus-
valtuutetusta on oma erillinen laki (1326/2014),
joka maarittelee tehtdvékentén ja mm. yhdenver-
taisuusvaltuutetun tiedonsaantioikeudet ja hanen
kdytdssaan olevat pakkokeinot. Laissa maaritellyt
tehtévat ovat perusteltavissa, jos mahdolliselle il-
mastovaltuutetulle annetaan yksiloityja tehtavia ja
velvollisuuksia. Yleinen asioiden edistamisteh-
tava ei puolla tehtavan saatamista laissa.
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Lakiin voitaisiin sisallyttda saanndkset valvonnasta
ja pakkokeinoista tilanteissa, joissa paastotavoit-
teita tai -budjetteja tai lain muita velvoitteita ei nou-
dateta. Saannodkset voisivat kattaa myds edellytetta-
vat toimet puutteiden korjaamiseksi.

Valvonta ja pakkokeinot eivat ole helposti sovitetta-
vissa puitelakiin. Nykyisen ilmastolain suunnitelmien
huomioon ottamisesta voitaisiin saataa yksityiskoh-
taisemmin muussa lainsaadanndssa, mutta pakko-
keinojen kirjaaminen iimastolakiin ei ole luonteva
ratkaisu, jos ilmastolaki sailyy puitelakina. Esimer-
kiksi suunnittelua ohjaavassa laissa ympaéristovaiku-
tusten arviointimenettelyssa (252/2017) pakkokeinot
(§35) on rajattu koskemaan arviointien laatimista, ei
arviointien huomioon ottamista. Valvonnan ja pak-
kokeinojen sisallyttdminen iimastolakiin muuttaisi
lain luonnetta. limastonmuutokseen liittyvien toimien
valvonta ja pakkokeinot on nykyisessé lainsaadan-
ndssa luontevampaa sisallyttaa eri substanssilakei-
hin (vrt. Ari Ekroosin selvitys). Valvonnan ja pakko-
keinojen suunnittelu liittyy olennaisesti valitun séan-
telyn luonteeseen ja rakenteeseen (Cohen ja
Shimshack 2020).
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B5. Lakien ja talousarvioiden
ilmastoarviointi

B6. limastovaltuutettu

B7. Valvonta ja pakkokeinot

Vaikutukset paasto-
jen hillintdan tai nie-
lujen yllapitoon/Ii-
saamiseen

Muut ympéristdvai-
kutukset

Vaikutukset hallin-
toon (toiminta/osaa-
minen/resurssit)

Loisi perustan tunnistaa ny-
kyista helpommin ne toimet,
jotka aiheuttavat paastoja ja
vahvistaisi siten mahdollisuuk-
sia puuttua niihin. Lainsaadan-
non yleisia ohjeita on jo.

Ei suoraan aiheuta muita ympa-
ristbvaikutuksia, mutta nostaa
esiin tarvetta systematisoida
my06s muita vaikutuksia. Tdma
olisi sopusoinnussa YK:n kesta-
van kehityksen tavoitteiden toi-
meenpanon kanssa.

Edellyttda koulutusta ja vertais-
tukea vaikutusten tunnista-
miseksi, seka resursseja ja
malleja arviointien toteutta-
miseksi siten, ettd ne tuovat li-
sdarvoa valmisteluun.

lImastovaltuutetun asema ja tehtdvé méaaraa
mahdolliset vaikutukset paastd/nielukehitykseen.
Yleinen kehittamistehtava vaikuttaa korkeintaan
epasuorasti. Sen sijaan tehtava, johon sisaltyy
valvontaa ja pakkokeinoja voi vaikuttaa suoraan
paasto jaltai nielukehitykseen. Suora vaikuttami-
nen edellyttaa, ettd valtuutetulle méératéan tehta-
via myds muussa lainsdadanndssa, jos ilmasto-
laki pidetaan puitelakina (vrt "Lisaksi yhdenvertai-
suusvaltuutettu hoitaa muualla lainsdddanndssa
valtuutetulle sééadetyt tehtavat." Laki yhdenvertai-
suus-valtuutetusta §3).

Kuten vaikutukset paastoihin/nieluihin.

Tehtavan laajuus maaraa vaadittavat resurssit.
Tietosuojavaltuutetulla ja yhdenvertaisuusvaltuu-
tetulla on toimistot ja muuta henkilékuntaa, eléin-
suojeluasiamiehelld oma tehtava ja ruokaviraston
tukipalvelut, jolloin vuotuiset kustannukset vas-
taavat noin 1 htv (Ruokavirasto 2020) Toiminnan
muille aiheutetut kustannukset tai toiminnan saa-
vuttamat saastot politiikan toimeenpanossa maa-
raytyvat tehtavan mukaan.
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lImastolain mukaiset suunnitelmat luovat polkuja hil-
linndn toteuttamiseksi ja nielujen yllapitamiseksi ja
vahvistamiseksi. Seurantavelvoitteet on kirjattu ny-
kyiseen lakiin (§12). Vahvempi suunnitelmien nou-
dattamisen valvonta ja pakkokeinot voisivat nykyista
paremmin varmistaa, etta polut toteutuvat suunnitel-
lusti. TAhan asti poikkeamat eivét ole olleet on-
gelma, mutta tavoitteiden kiristyessa vahvempi val-
vonta voi olla tarpeellinen.

Kasvihuonekaasupéaastdjen ja nielukehityksen val-
vonta erillisend voisi johtaa yleisen kestavan kehi-
tyksen vastaisiin tilanteisiin. Jos kasvihuonekaasu-
paastdjen nielukehityksen valvonta siséllytetaan
substanssilakeihin, joilla myds muita ympaéristdvai-
kutuksia séannelldan on mahdollista toteuttaa tasa-
painoisia ratkaisuja, joissa otetaan huomioon myés
mahdollisia vaihtosuhteita eri paéstdjen ja ymparis-
tovaikutusten valilla.

Valvonnan ja pakkokeinojen yllapito vaatii resurs-
seja, mutta jos ne integroidaan muun lainsaadan-
non jo olemassa oleviin jarjestelmiin lisdkustannus
on marginaalinen. Jos sen sijaan luodaan oma jar-
jestelménsa vaaditaan lisaresursseja, joiden suu-
ruus maaraytyy valvonnan ja pakkokeinojen yksi-
tyiskohtaisuuden ja laajuuden mukaan. Valvonta ja
pakkokeinot varmistavat, etta toimet toteutuvat
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B5. Lakien ja talousarvioiden
ilmastoarviointi

B6. limastovaltuutettu

B7. Valvonta ja pakkokeinot

Yksityistaloudelliset
vaikutukset

Hyvaksyttavyys

Oikeudenmukaisuus

Poliittinen toteutetta-
vuus

Mahdollisia valillisia vaikutuk-
sia, kun ilmastovaikutuksia tun-
nistetaan nykyista paremmin
valmistelussa.

Periaatteena yleisesti hyvaksyt-
tavissa, hallinnossa saatetaan
vastustaa t&sta johtuvaa ty6-
méaaran lisaysta.

Parantaa osaltaan edellytyksia
tunnistaa ilmastopolitiikan oi-
keudenmukaisuuskysymyksia.

On sopusoinnussa poliittisten
linjausten kanssa (VM 2020),

Ei valittomia yksityistaloudellisia vaikutuksia. Va-
lillisia vaikutuksia voi syntya ilmastovaltuutetun
selvityksista ja aloitteista. Vaikutukset maarayty-
vat mandaatin laajuuden mukaan.

Valtuutetun tehtavan perustaminen ei liene ongel-
mallinen yleisen hyvaksyttavyyden nakdkulmasta
katsottuna.

Valtuutetulle on mahdollista antaa tehtava kiinnit-
tad huomiota ilmastotoimien oikeudenmukaisuu-
teen. Valtuutettu voi olla yksi tapa edistaa/varmis-
taa, ettd oikeudenmukainen/reilun siirtyman peri-
aate (A1) otetaan my0s kaytanndssa huomioon.

Tehtavan poliittinen toteutettavuus méaaraytyy
osin tehtavan laajuuden mukaan. Yleinen edista-
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suunnitellusti ja estavat nain osaltaan iimastonmuu-
tokseen liittyvien kustannusten kasvua tulevaisuu-
dessa. Yksittaisten toimien kohdalla tamé vaikutus
on luonnollisesti hyvin pieni.

Mikéli budjetit sdddetdan koskemaan suoraan yksi-
tyisia toimijoita paastokaupan tavoin, valvonta ja
pakkokeinot ovat valttamattomat toimeenpanon tu-
kena. Valvonta ja pakkokeinot varmistavat osaltaan,
ettd saantelyjarjestelma kohdistuu halutulla tavalla
toimijoihin ja estavat vapaamatkustamista.

Valvonnan ja pakkokeinojen yksityiskohtainen pe-
rusta ja toimeenpano vaikuttaa toiminnan hyvaksyt-
tavyyteen. Yleisell tasolla on Suomessa hyvaksytty
oikeusvaltion periaate, jonka mukaan yhteisesti so-
vittuja toimia on pantava toimeen ja vapaamatkus-
tusta estettava. Valvontaan ja pakkokeinoihin liittyy
kuitenkin myos potentiaalisia hyvaksyttavyyshaas-
teita (ks. 'oikeudenmukaisuus').

Valvonta ja pakkokeinot pyrkivat estdmaan vapaa-
matkustusta ja voivat siten edistaa oikeudenmukai-
suutta. Valvonta ja pakkokeinot voidaan kuitenkin
kokea myds epaoikeudenmukaisiksi, jos niilla puu-
tutaan perinteiseen 'ikimuistoiseen' toimintaan. Esi-
merkiksi keskustelut puun polton rajoittamisesta
(mm. https:/lyle filuutiset/3-10653271) osoittavat,
ettei kaikkia tutkimuksiinkaan perustuvia toimia
koeta hyvaksyttavina ja oikeudenmukaisina.
[Imastolain merkittdva muutos siten, etta se sisal-
taisi myds yksityiskohtaisia sddnndksié valvonnasta
ja pakkokeinoista, kohtaisi hyvin suuria poliittisia
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B5. Lakien ja talousarvioiden
ilmastoarviointi

B6. limastovaltuutettu

B7. Valvonta ja pakkokeinot

Yleisarvio vaikutta-
vuudesta

voi parantaa lain- ja budjettival-
mistelun laatua.

Valittomat vaikutukset paastoi-
hin ovat todennakdisesti pienet,
mutta toiminto on periaatteelli-
sesti merkittava ja luo pitkalla
aikavalilla perustan siirtymalle
vahapaastdiseen yhteiskun-
taan.

mistehtava toisen viraston osana on nopeasti pe-
rustettavissa (vrt. eldinsuojeluasiamies), sen si-
jaan pakkokeinoja ja aktiivista valvontaa harjoit-
tava valtuutettu, jolla on oma toimistonsa, vaatii
pidemman valmistelun. Tehtavan vaatimat (uu-
det) taloudelliset resurssit voivat herattaa vastus-
tusta.

Vaikuttavuus maaraytyy osaksi tehtavan laajuu-
den ja painoarvon mukaan. Yleinen edistamisteh-
tava voi osaltaan pitaa hiilineutraaliustavoitetta
esilla, mutta ei itsessaan varmista tavoitteen saa-
vuttamista. Tehtava, johon liittyy myos valvontaa
ja pakkokeinojen kayttdoikeus voi sen sijaan
muodostua olennaiseksi tavoitteen saavutta-
miseksi.
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haasteita. Se johtaisi ilmastolain perusteiden muut-
tamiseen ja vaatisi siten pitk&n valmisteluajan. Il-
mastonmuutokseen vaikuttavien toimien valvonnan
ja pakkokeinojen lisddminen relevantissa erillislain-
saadanndssa, esimerkiksi ymparistonsuojelulaissa,
on poliittisesti helpompaa. Vaativuus kasvaa mita
suuremmasta muutoksesta nykytilaan verrattuna on
kyse.

Valvonta ja pakkokeinot varmistavat osaltaan paas-
tovahennyspolkujen toteutumisen ja nielujen yllapi-
don/lisaamisen. Niiden merkitys kasvaa todennakdi-
sesti toimien vaativuuden kasvaessa, jos eivat tek-
niset ja yhteiskunnalliset innovaatiot tee kehityk-
sesta kohti hiilineutraaliutta selvésti muita vaihtoeh-
toja taloudellisemman/kannattavamman myds yksit-
taisten toimijoiden nékdkulmasta katsottuna.
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C. Uudet velvoitteet ja toimijoiden roolien muutokset

C1. Toimialojen vahahiilitiekartat

C2. Kuntien hiilineutraaliustavoitteet

Kuvaus

Oikeudellinen arvi-
ointi (sopiiko nykyi-
seen lainsaadantoon,
onko yhteensopiva
EU séantelyn
kanssa)

Vaikutukset paasto-
jen hillintdan tai nie-
lujen yll&pitoon/lis&é-
miseen

Hallitusohjelmassa kuvatut eri toimialojen vahahiilitiekartat (TEM 2020) voitai-
siin tunnustaa toimintamuotona ilmastolaissa. Samalla voitaisiin maérittaa nii-
den yhteyksista lain muihin piirteisiin kuten suunnittelujarjestelmaan (6 §) ja
vuosikertomukseen (14 §).

Tahanastiset vahahiilitiekartat perustuvat Hallitusohjelman kirjaukseen, jonka
mukaan vahahiilitiekartat laaditaan yhteistyossa alan toimijoiden kanssa ja ne
sovitetaan yhteen uusien ilmastotoimien kanssa (https://tem.fi/tiekarttatyon-
lahtokohdat). Viranomaisten ja muiden toimijoiden yhteistyon saantely ei olisi
poikkeuksellista Suomen lainsdadanndssa. Esimerkiksi laki vesienhoidon ja
merenhoidon jarjestdmisesta (1299/2004) sisaltaa sd&nnokset yhteistydsté ve-
sienhoitosuunnitelman valmistelussa (14 §). Esimerkki kokonaan viranomai-
sista riippumattoman suunnittelun saantelysta on Laki vapaaehtoisesta osallis-
tumisesta ymparistéasioiden hallinta- ja auditointijarjestelmaan (121/2011).
Ratkaistavana on mitad saantely koskisi. Yksinkertaisimmillaan ko. suunnittelun
mahdollisuus todettaisiin laissa ja edellytettaisiin vahahiilitiekarttojen huomioon
ottamista ilmastolain mukaisissa suunnitelmissa. Yksityiskohtaisempi sééntely
laadintaprosessista voisi tehdé laadinnasta nykyista systemaattisemman,
mutta samalla se voisi muuttua jaykemmaksi. Vahahiilitiekarttoja olisi myds
mahdollista s&annella osaksi yleista selvilldolovelvollisuutta kuten laissa viran-
omaisten suunnitelmien ja ohjelmien ymparistdvaikutusten arvioinnista
(20072005, §3). Olennainen ero nykyiseen ilmastolakiin verrattuna olisi se, etta
vahabhiilitiekarttojen sisallyttdminen lakiin edellyttaisi yksityisen sektorin ny-
kyistd voimakkaampaa osallistumista ilmastotoimien suunnitteluun.

Tiekarttatyon erityinen rooli on, etta niiden avulla voidaan tarkentaa kasitysta
eri alojen toimenpiteiden mittakaavasta ja kustannuksista seka julkiselta val-
lalta vaadittavista toimista. Ne voivat siten merkittavalla tavalla edistaa paasto-
vahennyksia ja nielujen sailyttamista/vahvistamista (https://tem.fi/-/toimialojen-
tiekartat-paljastavat-mahdollisuudet-merkittaviin-paastovahennyksiin-valtion-
tukea-tarvitaan-totutuksessa).
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Kunnat voitaisiin velvoittaa asettamaan yhdessa tai erik-
seen hiilineutraaliustavoitteet ja esittaa tiekartat niihin
paasemiseksi. Velvoite voisi koskea myds maakuntia.
Esitysta on arvioitu tarkemmin kohdassa 8.4.

Kunnille (ja maakunnille) on asetettu erilaisia suunnit-
telu- ja raportointivelvoitteita. Rahoitusperiaatteen mu-
kaisesti (Kuntalaki 410/2015, § 12) valtio takaa kunnille
riittavat voimavarat antaessaan kunnille tehtavia. Monet
kunnat ja maakunnat ovat vapaaehtoisesti laatineet stra-
tegioita ja tiekarttoja kasvihuonekaasupaastojensa va-
hentamiseksi, mutta tehtavén sisallyttdminen velvoitta-
vana lainsdadanndsséa nostaa rahoitusperiaatteen mu-
kaisesti kysymyksen toiminnan rahoituksesta. Kuntien
erilaisuudesta johtuen kovin tasmaéllinen saantely ei ole
mielekds, miké puolestaan voi johtaa laajaan kirjoon tul-
kintoja siitd, mika on riittdva ja hyvaksyttava tiekartta.

Kunnilla on tarkea rooli kasvihuonekaasupéaastdjen hil-
linndssa. Mm. Hinku-kunnat sek& kansainvéliset Co-
venant of Mayors ja ICLEI verkostot ovat osoittaneet,
ettd kunnat voivat olla edellakavijoita iimastotoimien ke-
hittdmisessa ja toimeenpanossa. Aikavalilla 2005-2018
kuntiin kohdennetut paastét ovat laskeneet keskiméaarin
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C1. Toimialojen vahahiilitiekartat

C2. Kuntien hiilineutraaliustavoitteet

Muut ymparistovaiku-
tukset

Vaikutukset hallin-
toon (toiminta/osaa-
minen/resurssit)

Tiekarttatydssa on otettu huomioon myds muut ymparistokysymykset kuin il-
mastonmuutos (esim. https://teknologiateollisuus.fi/sites/default/files/inline-fi-
les/Teknologiateollisuuden%20tiekartta2_%20Skenaa-
riot%20ja%20k%C3%A4denj%C3%A4 kitarkastelu_P%C3%B6yry.pdf). Tiekar-
tat mahdollistavat laaja-alaisia ymparistoarviointeja ja huomion kiinnittamista
keskeisiin ymparistovaikutuksiin.

Tiekarttaty0 edellyttaa resursseja ja osaamista hallinnossa jotta hallinto voisi
toimia aktiivisena yhteistydbkumppanina yksityisen sektorin tiekarttatydssa.
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15 % (https://www.hiiIineutraaIisuomi.fi/fi-WPaas-
tot_ja_indikaattorit), mutta esimerkiksi Helsingin kaupun-
gin paastot ovat laskeneet 24 % (https://ilmasto-
vahti.hel.fi/indicators/5).

Edellakavijakuntien I&hestymistapa on laaja, ja siihen
liittyy myds monta muuta seurattavaa muuttujaa kasvi-
huonekaasupééstéjen lisaksi (esim. https://iimasto-
vahti.hel.fi/indicators). Seuranta ja tiekartat luovat edel-
Iytyksia vahentdd myds muita haitallisia ymparistdvaiku-
tuksia ja lisatd myonteisia vaikutuksia, kuten luonnon
monimuotoisuuden turvaamista.

Uskottavien ja tietoperusteisten tiekarttojen laadinta
vaatii resursseja. Tiekarttatyd on mahdollista sisallyttaa
moniin kunnallisiin suunnittelujarjestelmiin, mika alentaa
tiekarttojen laadinnan ja yllépidon kustannuksia. Kunnat
ovat hyvin eri asemassa tamén suhteen. Monessa suu-
ressa kunnassa on resursseja ja kehittyneita tietojarjes-
telmid, kun taas monet pienet kunnat ovat riippuvaisia
ulkopuolisten konsulttien tydsta. Tydkalut, kuten Suo-
men ymparistokeskuksen julkaisemat kuntakohtaiset
mittarit (https://www.hiilineutraalisuomi.fi/fi-Fl/Paas-
tot_ja_indikaattorit) tukevat tiekarttatydta, mutta tyé vaa-
tii silti oman panostuksen. Tiekarttatyd voi myés tunnis-
taa merkittavia saastokohteita, mihin mm. hinku-ver-
kosto tahtaa (https://www.hiilineutraalisuomi.fi/fi-
Fl/Hinku/Hankkeet). Pienten kuntien ei aina ole tarkoi-
tuksenmukaista laatia omia tiekarttoja, tiekarttatydssa
tulisi olla mahdollista laatia yhteisia alueellisia tiekart-
toja. TAma saastaisi myds voimavaroja.
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C1. Toimialojen vahahiilitiekartat

C2. Kuntien hiilineutraaliustavoitteet

Yksityistaloudelliset
vaikutukset

Hyvaksyttavyys

Oikeudenmukaisuus

Poliittinen toteutetta-
vuus

Yleisarvio vaikutta-
vuudesta

Tiekarttatyo edellyttda resursseja yksityiselta sektorilta (ennen kaikkea jarjes-
tailtd). Onnistuessaan tiekarttatyd auttaa I6ytdmaan taloudellisesti parhaita rat-
kaisuja vahahiilisyyden (ja hiilineutraaliuden) saavuttamiseksi.

Osallistuvat tahot ovat piténeet tiekarttatyota mielekkdana ja tarkeana toimin-
tamuotona. Se on siten laajasti hyvaksytty keskeisten toimijoiden keskuu-
dessa. Tiekarttojen valmistelu on kuitenkin suljetumpi kuin mm. ilmastolain mu-
kaisten suunnitelmien valmistelu. Tiekarttojen sisallyttdminen toimintamuotona
ilmastolakiin voi herattaa kysymyksia niiden yleisesta yhteiskunnallisesta hy-
vaksyttdvyydesta. Tiekarttatydn sédatédminen laissa velvollisuudeksi voi heiken-
taa sen hyvaksyttavyytta.

Tiekarttatyossa korostuvat kunkin toimialan omat intressit ja kehittdmismahdol-
lisuudet. Oikeudenmukaisuus ei ole keskeisella sijalla, mutta tiekarttatyéhén
voi siséltya pyrkimys oikeudenmukaiseen taakanjakoon eri toimialojen valille.

Tiekarttatyo on keinona saanut tukea laajasti poliittiselta kentélta. Keinon sisal-
lyttdminen ilmastolakiin voi kohdata vastustusta, koska siitd sdatdminen laissa
voidaan nahda johtavan nykyistd muodollisempaan ja jaykempaan menette-
lyyn, jossa eri toimialoilla on vahemman mahdollisuuksia itse sopia seka tie-
karttaprosessista etta tuloksesta.

Vahabhiilitiekartat voivat olla merkittvassa asemassa hiilineutraalisuuteen joh-
tavien polkujen tunnistamisessa. Haasteena on niiden yhteensovittaminen mui-
den valineiden kanssa.
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Tiekartat voivat auttaa erityisesti pienia taloudellisia toi-
mijoita suuntaamaan toimintansa ja ennakoimaan tulevia
muutoksia ja siten varautumaan mydés taloudellisiin vai-
kutuksiin ja mahdollisuuksiin.

Tiekartat ovat toimintatapana laajasti kaytetty ja hyvék-
sytty. Tiekarttatydn sdatdminen pakolliseksi herattaa pe-
riaatteellista vastustusta lahinna niissa kunnissa, joissa
ei tdhan asti ole paneuduttu paastéjen hillintdéan. Myos
niissa kunnissa, joissa tiekarttoja on laadittu voi syntya
huolta siita, ettd lakisaateinen toiminta saattaa tehda toi-
minnasta jdykemman ja rajata kuntien omaehtoista
suunnittelua ja toteutusta.

Tiekarttatyd mahdollistaa oikeudenmukaisuuskysymys-
ten kasittelyn. Toistaiseksi ndkdkulma ei ole ollut vah-
vasti esilld, mutta on nousemassa esille (Rekola 2019;
Jarvela ym. 2020) Tiekarttatyd antaisi kuntalaisille vali-
neen osallistua keskusteluun paikallisesta ilmastotydsta.
Keskeinen poliittinen kysymys liittyy siihen, onko mah-
dollista asettaa tiekarttavelvoite ilman, etté siihen osoite-
taan erillista rahoitusta Kuntalain mukaisen rahoitusperi-
aatteen mukaisesti. Vapaaehtoisena mahdollisuutena
tiekarttatyd toteutuu jo kunnissa, mutta kattava velvoite
on 'poliittisempi'.

Kuntatason tiekarttatyd voi merkittavasti edistaa hiili-
neutraaliustavoitteen saavuttamista, myés tunnistamalla
erityisia pullonkauloja ja kannustamalla innovatiiviseen
toimintaan niiden ratkaisemiseksi.
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Kuvaus

Oikeudellinen arvi-
ointi (sopiiko ny-
kyiseen lainsaa-
dantéon, onko yh-
teensopiva EU
saantelyn kanssa)

Tietyn kokoluokan ylittavat yritykset voitai-
siin velvoittaa sisallyttdméaan ilmastovaiku-
tukset raportointiin ja strategioihin.

Nykyisen ilmastolainkaltaiseen puitelakiin
on vaikeaa sovittaa yksityisia yrityksia
koskevaa saantelya. Sen sijaan kyse voisi
olla tarkennuksesta esim. Arvopaperi-
markkinalain 7 luvun 7 §, joka edellyttaa
porssiyhtioiltd vuosittaista selvitysta hal-
linto- ja ohjausjarjestelmasta. llmastovai-
kutusten sisallyttdminen yritysten rapor-
tointiin voitaisiin toteuttaa muuttamalla
Valtiovarainministerion asetusta arvopa-
perin liikkeeseenlaskijan saanndllisesta
tiedonantovelvollisuudesta (VMA
1020/2012), joka ei nykyisessa muodossa
viittaa suoraan ilmastovaikutuksiin.

Viime vuosina finanssiala on herannyt il-
mastonmuutoksen aiheuttamiin riskeihin
maailmanlaajuisesti ja eritoten Euroo-
passa. Lahtélaukaus oli Task Force on
Climate-related Financial Disclosures
(2020) (TFCD) raportti. Myods EU:n Kesta-
van Rahoitusalan aloitteet ja keskuspank-
kien yhteistyd tdssa aihepiirissa on saanut
toimialan sateenvarjo-organisaatioita ja

Yritykset voitaisiin velvoittaa ilmoitta-
maan jollakin aikataululla kuluttajille tuot-
teidensa hiilijalanjalki. Velvoite voisi kos-
kea ensisijaisesti paastdiltaan tarkeimpia
tuoteryhmia, ja tietojen ilmoittamiseen
voisi olla erilaisia vaihtoehtoja.

Nykyisellaan tuotekohtainen raportointi
perustuu vapaaehtoisuuteen. Mm. ISO
on kehittanyt ja kehittdméassa standar-
deja tuotteiden paastdjen arviointiin (ISO
14067:2018 Greenhouse gases — Car-
bon footprint of products — Require-
ments and guidelines for quantification).
Ennenkuin voidaan saataa velvoite asi-
asta lailla, tulisi olla kaytettavissa stan-
dardeja, joita voidaan soveltaa kaikkiin
relevantteihin tuoteryhmiin. Toinen vaih-
toehto on kehittdd vapaaehtoisten jarjes-
telmien yleista saantelya (vrt. EMAS-
laki). Ei sopisi nykyisenkaltaiseen ilmas-
tolakiin, tuotesaantely on toisentyyppista
lainsaadantoa.
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Kansallisesti voitaisiin ottaa kayttéén paastokauppa
taakanjakosektorin paéastaille, jotka eivat nykyaan
kuulu EU:n paéstdkauppaan. Lahin vertailukohta
voisi olla nykyinen paastokauppalaki, joka panee
taytantédn EU:n péastékauppadirektiivia.[6]

Erilaisia kansallisia padstékauppajarjestelmia on
syntynyt EU:n ulkopuolella (Narassinmhan ym.
2018) ja niiden toteutustapa vaihtelee. EU:ssa kes-
keinen lainsédadantokysymys olisi mahdollisen jar-
jestelman yhteys EU-laajuiseen paastokauppaan oi-
keudellisella tasolla (Mehling 2016). Kansallinen
paéstokauppa, joka olisi oikeudellisesti kytketty
EU:n paastékauppaan esim. siten, etta paastoyksi-
kot olisivat vaihdettavissa, on kuitenkin haasteelli-
nen ratkaisu. Kansallinen taloudellinen ohjaus, jolla
olisi paastokauppamaisia piirteitd, mutta joka olisi
riippumaton EU:n p&astékaupasta olisi periaat-
teessa mahdollinen. Liskin ym. (2019) ehdotus,
joka perustuisi polttoaineiden myyntilupajarjestel-
maan ja kiintiéihin polttoaineiden hiilisisallolle, olisi
tallainen. Tama vaatisi kuitenkin oman lakinsa, eika
siten sovi nykyisenkaltaiseen ilmastolakiin.
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Vaikutukset paas-
téjen hillintaan tai

nielujen yllapitoon/
lisdamiseen

Muut ymparisto-
vaikutukset

Vaikutukset hallin-
toon (toi-
minta/osaami-
nen/resurssit)

yhti6ta suunnittelemaan ilmastoriskien ra-
portointia. Ohjeet suosittelevat seuraavien
kategorioiden erottamista toisistaan: (1) il-
mastopolitiikan riskit, (2) teknologian tran-
sitioriskit, ja (3) ilmastonmuutoksen fyysi-
set riskit. Hyvalaatuinen ja kattava rapor-
tointi luo hyvat mahdollisuudet kytke& po-
littinen ohjaus seurantaan, mm. siksi etta
finanssialan raportointi pakottaa myos fi-
nanssialan asiakkaat raportoimaan ja
miettid iimastoriskia.

lImastovaikutusten sisallyttdminen rapor-
tointiin voi vélillisesti edistaa paastdjen hil-
lintda ja nielujen turvaamista vastaavalla
tavalla kuin raportointi haitallisten aineiden
késittelysta on edistanyt naiden aineiden
kaytdn vahentamista (Konar & Cohen
1997).

lImastoraportoinnin kehittdminen on sopu-
soinnussa yritysten yhteiskuntavastuun
kehittdmisen kanssa ja néin ollen, on to-
dennakaista, ettd ilmastovaikutusten ra-
portoinnin kehitys kiinnittda huomiota
my6s muihin ymparistdvaikutuksiin.
(Chuange & Huang 2018)

Yritysten raportointivelvoitteen seuranta
seka palautteen antaminen yrityksille edel-
lyttaa, ettd viranomaisille varataan resurs-
seja uuden tiedon kasittelyyn.

Vaikutus paastdjen hillintadn/nielujen yl-
lapitoon on valillinen. Tukee mm. kulutta-
javalintoja seka julkisten etta yksityisten

(B-to-B) hankintojen suuntaamista vaha-
hiilisiksi, mutta edellyttaa tietoisuutta va-
lintojen merkityksesta.

Voidaan periaatteessa yhdistaa muiden
ymparistovaikutusten iimoittamisvelvolli-
suuksiin

Ei valittdmia vaikutuksia, seuranta ja val-
vonta voi edellyttda voimavaroja, jos se
ei toteudu yksityisen sertifiointijarjestel-
mén kautta (vrt. ymparistostandardit ja
ympaéristdasioiden hallintajarjestelmét).
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Paastokauppa on, tehokkaasti toteutettuna, vahen-
tanyt paastoja. Olennaista on paattaa hyvaksytta-
vien kokonaispaastojen tasosta seka polusta, joka
asteittain kiristaa tata tasoa (Narassimhan ym.
2018).

Paastokauppa keskittyy kasvihuonekaasupaastojen
vahentdmiseen, mutta sillé voi olla myds heijastus-
vaikutuksia muihin ymparistévaikutuksiin, riippuen
mm. siita, mita pidetaan paastdkaupan nakokul-
masta katsottuna paastéttdémana toimintana.

Vertailevaa tietoa eri paéstokauppajarjestelmien
kustannuksista ei ole ollut saatavilla (Narassimhan
ym. 2018). Voidaan arvioida, etta hallinnolliset kus-
tannukset ja valvontakustannukset kasvavat her-
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Yksityistaloudelli-
set vaikutukset

Hyvaksyttavyys

Oikeudenmukai-
suus

Raportointivelvoite lisda yritysten kustan-
nuksia, mutta koska erityisesti suuret yri-
tykset raportoivat jo nykyisellaan verrat-
tain laajasti ymparist6- ja ilmastovaikutuk-
sista, muutos olisi edellakavijayritysten
osalta marginaalinen. Velvoite vaatisi ta-
loudellisia panostuksia erityisesti niilta yri-
tyksilta, jotka tdhan mennessa ovat rapor-
toineet hyvin yleisesti. Raportointivelvoite
voi lisata innovointia (Lanoie ym. 2011).
Raportointi ja lapinakyvyys ovat laajasti
hyvaksyttyja periaatteita ja myds yritysten
yhteiskuntavastuun kehittyminen on koros-
tanut avoimuutta. Tata koskevan saante-
lyn hyvaksyttavyys nousee kuitenkin kes-
kusteluun, koska yritysten yhteiskuntavas-
tuukehitys on laajasti tapahtunut vapaaeh-
toisesti.

Raportointivelvoitteen sisallyttdminen lain-
saadantoon olisi periaatteessa oikeuden-
mukainen ratkaisu, silla se edellyttaisi kai-
kilta raportointivelvoitteen kriteerit taytta-
vilta yrityksiltd samankaltaista raportointia.
Kéytanndssa toimivien ja oikeudenmukais-

[Imoitusvelvollisuuden tayttdminen muo-
dostuu kustannustekijaksi yrityksille. Ym-
paristétiedon julkistaminen korreloi yri-
tysten menestymisen kanssa, joten kyse
ei ole pelkasta kustannuksesta (Brooks
& Oikonomou 2018)

Tuotteiden ominaisuuksien kuvaaminen
on yhteiskunnan tasolla hyvaksyttavaa ja
avoimuutta myds vaaditaan. Velvoitteen
tuominen lainsaadantdon voi herattaa
vastustusta niin kauan kuin arviointime-
netelmat ovat standardoimatta.

Avoin viestinta luo edellytyksia mm. tar-
joajien oikeudenmukaiselle kasittelylle
hankintatilanteissa. Jos arviointimenetel-
mat ovat Kirjavia, valinnat voivat muo-
dostua epaoikeudenmukaisiksi.
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kasti sitd suuremmiksi mita pienempia yksikoita ote-
taan mukaan jarjestelmaéan. Kehittyva tietotekniikka
ja alustatalous voivat auttaa pitdmaan kustannukset
kohtuullisina.

Eri sektoreille voi olla mahdollista kehittdd malleja,
jotka ovat toimivia ja kustannustehokkaita. Esimer-
kiksi liikennesektorille on esitetty tallainen (Liski
ym. 2019). Jos kansalliset jarjestelmat 'suljetaan’
vuorovaikutuksesta muihin ja paastokiintiot pieniksi,
hinnat voivat nousta merkittavasti.

Hyvaksyttavyys on riippuvainen jarjestelman laajuu-
desta ja toteutuksen yksityiskohdista. Hyvaksytta-
vyys vahenee, jos jarjestelma koetaan kalliiksi, by-
rokraattiseksi ja jaykaksi ja sen koetaan tuovan
uutta valvontaa toimia-aloille ja toimintoihin, joilla
vastaavaa seurantaa ei ole ollut.

Jarjestelman oikeudenmukaisuus voi osoittautua
erityisen haasteelliseksi. Esimerkiksi ilmaisten
paastooikeuksien jakaminen, joka pyrkii valttdmaan
siirtyman koettua epaoikeudenmukaisuutta tuo jar-
jestelmaan tehottomuutta (Narassimhan ym. 2018)
ja sita voidaan puolestaan kokea ennen pitkaa
my6s epaoikeudenmukaisena ratkaisuna.
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Poliittinen toteutet-
tavuus

Yleisarvio vaikut-
tavuudesta

ten mallien kehittaminen vie aikaa, silla ra-
portoinnista ei voi lain tasolla saataa hyvin
yksityiskohtaisesti.

Keskeinen poliittinen kysymys on, miten
tahan asti suureksi osaksi vapaaehtoisuu-
teen perustuva toiminta on muutettavissa
kaikkia velvoittavaksi (vrt. C2).

Yritykset ovat tarkedssa asemassa
hiiineutraaliuspolkujen toteuttamisessa.
Raportointi palvelee polkujen toteutumisen
seurantaa ja myds mahdollisten pullon-
kaulojen tunnistamista.

Avoin viestinté on laajasti omaksuttu pe-
riaate yhteiskunnallisessa keskustelussa.
Mahdolliset poliittiset jannitteet liittyvat
erityisesti kysymykseen siita, kuinka yk-
sityiskohtaisesti toimijoita on ohjattava
lainsaadanndlla ja kuinka paljon luote-
taan markkinoiden toimivuuteen ilman
yksityiskohtaista julkista saantelya.

Julkiset ja yksityiset hankinnat, kuluttaja-
valinnat mukaan lukien, ovat olennaisia
hiilneutraaliustavoitteen saavuttami-
sessa. Ne auttavat korvaamaan nykyisia
runsaasti paastoja aiheuttavia tuotteita ja
palveluita vahapaastoisilla vaihtoeh-
doilla.
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Kansallisen jarjestelman poliittinen toteutettavuus
liittyy mm. kysymyksiin siita, onko Suomi liian pieni
alue omalle paastdkauppajarjestelmalle. EU:n
paastokauppajarjestelman kehittdminen lienee lain-
saadannon tasolla ensisijaista. Paikalliset kokeilut,
kuten esimerkiksi Lahden CitiCap
(https://www.lahti.fi/palvelut/luonto-ja-ymparisto/citi-
cap/usein-kysytty%C3%A4-citicapista) voivat kui-
tenkin tuoda poliittiseen keskusteluun uusia naké-
kulmia. Liikenteelle raataloidyt ratkaisut (Liski ym.
2019) voidaan kasitella 'paastokauppa’ kasitteen
alla, mutta ne on ajateltu myyntijarjestelméaan pe-
rustuvana kansallisena taloudellisena ohjauskei-
noa.

Paastokaupan kehittdminen myds taakanjakosekto-
rille voi tarjota mahdollisuuksia varmistaa hiilineut-
raaliustavoitteen saavuttamista kustannustehok-
kaasti. Erillisratkaisut, kuten liikenteelle ehdotettu
myyntilupajarjestelmé (Liski ym. 2019) voi olla osa
kustannustehokasta polkua.
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